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Introduzione
So You Want To Be An Ombudsman?
To be a true Ombudsman means to be fearless,
To experience fear and yet go forward.
To be a true Ombudsman
means you will have courage
and will ask unpopular questions.
You will be the messenger … and you will be shot.
You will rock the boat, challenge the status quo,
exist as a persona non grata.
You will be met with anger and you will need
to accept that being anger's target is part of this job.
Over time you may come to gain some energy
from the wrath as you become more confident
that change often grows from anger.
To be a true Ombudsman
you will recognize the courage
that the other person must exercise to hear you.
You will understand that reasonable people disagree, 
and that each individual believes in the merits
of his or her points of view.
To be a true Ombudsman you will need to award
all public victories to others
and make your reward in a quiet facilitation
of their accomplishments.
You will need to see more in people
than they see in themselves.
And as a true Ombudsman
you will hold confidence in the future
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and confidence in the ability of people to change.
                                                                                            Ann Bensinger
La  tesi  si  pone  l'obiettivo  di  illustrare  le  possibili  opzioni  di  tutela,
giurisdizionali e non, offerte ai singoli al fine della protezione delle loro posizioni
giuridiche  soggettive  di  fronte  all'azione  amministrativa  dell'Unione  europea,
riservando un'attenzione speciale al  ruolo svolto dal Mediatore nella tutela  del
diritto alla buona amministrazione.
In un mondo nel quale l'Unione europea è entrata “prepotentemente” a
far parte della vita quotidiana di ognuno di noi, vuoi attraverso le politiche ed i
fondi  comunitari,  vuoi  attraverso  le  regole  in  ambito  di  circolazione  ed
immigrazione, vuoi anche solamente per il suo frequente richiamo nei notiziari dei
telegiornali  o  negli  articoli  dei  maggiori  quotidiani,  specie  con  riferimento  ai
vincoli di finanza pubblica imposti agli Stati membri, mi è sembrato opportuno
indagare i vari modi in cui i singoli individui si sono rapportati con questo nuovo
potere e soprattutto con la sua pubblica amministrazione.
Agli albori della sua nascita la Comunità europea era un'organizzazione
con  finalità  particolari,  la  quale  si  proponeva  come  scopo  principale  la
cooperazione  in  determinati  settori  di  importanza  economica  rilevante;  tale
costruzione  puntava  all'ottenimento  di  guadagni  sicuri  ed  al  conseguente
stabilimento  di  un  clima di  pace  e  collaborazione.  L'impostazione  iniziale  era
quella di un sistema votato al raggiungimento degli obiettivi comunitari attraverso
l'utilizzo degli apparati amministrativi statali: infatti, in questo primo periodo, non
si può parlare di un vero e proprio apparato amministrativo comunitario, ma si
tratta  più  di  un'amministrazione  “di  missione”  che  si  serve  delle  autorità
amministrative nazionali per l'attuazione delle sue politiche.
Con  il  passare  del  tempo,  al  fine  di  limitare  le  disuguaglianze
nell'applicazione  delle  disposizioni  amministrative  comunitarie  in  ambito
nazionale, il campo di azione dell'amministrazione europea si amplia: si assiste ad
un  processo  d'”integrazione  attraverso  il  diritto”,  vengono  delineati  principi
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comuni guida per l'azione amministrativa comunitaria e si assiste ad una reciproca
influenza ed armonizzazione le fra procedure amministrative nazionali e quelle
della Comunità. Quello che nasce è un potere pubblico europeo che ha il compito
di  gestire  l'esecuzione  delle  varie  politiche  in  modo  diretto  oppure  facendo
affidamento sugli apparati aministrativi statali.
E' in particolare con il Trattato di Amsterdam e con quello di Lisbona che
il  profilo  amministrativo  europeo  si  è  venuto  a  palesare:  la  nascita  della
“cittadinanza amministrativa” europea, il riconoscimento di un “diritto alla buona
amministrazione”, il proficuo dialogo e scambio di procedure fra amministrazioni
nazionali e comunitarie ed, infine, il riconoscimento di principi generali a garanzia
dell'efficienza e della trasparenza nell'azione degli apparati pubblici hanno creato
basi solide per la nascita di un procedimento amministrativo europeo e hanno reso
evidente il nuovo carattere di “Comunità di diritto amministrativo” dell'Unione
europea.
Tenuto  conto  del  processo  evolutivo  dell'amministrazione  europea
appena  illustrato,  è  sembrato  rilevante  volgere  l'attenzione  sul  rapporto  che
intercorre  fra  i  singoli  ed  il  potere  pubblico  europeo  ed  in  particolare  sulle
possibilità di tutela loro offerte di fronte ad un'amministrazione che ha sempre
oscillato fra cura dell'interesse pubblico e perseguimento dei propri obiettivi. 
Sono  stati  indagati  sia  i  rimedi  non  giurisdizionali,  che  quelli
giurisdizionali sui quali i cittadini possono fare affidamento per salvaguardare le
loro  posizioni  giuridiche  soggettive;  in  questo  modo  sono state  individuate  la
possibilità di ricorso al Mediatore europeo ed i vari metodi di impugnazione degli
atti di fronte ai giudici europei elencati nei Trattati.
Ho voluto includere nella trattazione iniziale della tesi questa descrizione
poetica dei doveri dell'ombudsman di Ann Bensinger, membro dell'Associazione
intenazionale degli Ombudsman, per sottolineare tutto il fascino e tutte le possibili
sfaccettature di questo nuovo ufficio. La sua particolarità, unita alla peculiarità
della costruzione amministrativa europea,  hanno generato in me la curiosità di
conoscere  più  a  fondo  le  origini  della  sua  nascita  e  le  caratteristiche  del  suo
mandato;  riuscendo  a  rinvenire  nel  suo  operato  una  soluzione  alternativa  al
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difficile  e  tortuoso  ricorso  agli  uffici  della  Corte  europea  ed  un  tentativo  di
instaurazione di un dialogo proficuo con la società europea.
Nell'ultima parte della tesi sono passata invece ad approfondire il tema
dei rimedi giurisdizionali offerti al singolo per la difesa dei suoi interessi facendo
riferimento non solo alle specifiche procedure di impugnazione degli atti offerte
dai Trattati, ma anche al tema della protezione dei diritti fondamentali garantiti
dalle  varie  carte  sociali  o  convenzioni  e  ai  principi  fondanti  l'azione
amministrativa europea, divenuti diritto vigente per opera della Corte di giustizia
dell'Unione.
In  questo  modo  è  stata  passata  in  rassegna  l'intera  costruzione
amministrativa europea ed i rispettivi strumenti di cui godono gli individui per
difendere le loro posizioni sggettive, laddove vengono in contatto con essa; una
tale analisi risulta necessaria in conseguenza della trasformazione della Comunità
da  un'organizzazione  con  fini  prettamenti  economici  ad  una  con  obiettivi  di
armonizzazione in campo sociale, politico e culturale.
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Capitolo I
Il procedimento amministrativo nell'ordinamento
europeo: verso una codificazione delle garanzie
procedurali?
1.  L'amministrazione europea: un'amministrazione sui generis
  La Comunità europea alle sue origini  seguì  una costruzione ispirata
all'approccio funzionalista di Jean Monnet: un'organizzazione internazionale  sui
generis,  con  un  ordinamento  basato  su  organismi  sovranazionali  con  funzioni
specializzate. Il passo iniziale fu la creazione nel 1951 della Comunità europea del
carbone e dell'acciaio (CECA), primo settore di cooperazione; poi si proseguì,
grazie  alla  firma  dei  “Trattati  di  Roma”  del  1957,  con  la  Comunità  europea
dell'energia atomica (EURATOM) e con la Comunità economica europea (CEE),
cercando  di  dare  preminenza  alla  risoluzione  di  questioni  specifiche  per  poi
passare a problemi più generali1.
Tale Comunità ha originariamente un obiettivo preciso, ovvero quello di
assicurare l'organizzazione di certi settori economicamente rilevanti, garantendosi
guadagni sicuri e, nel contempo, un evidente obiettivo di mantenimento della pace
e del benessere. L'Europa, infatti, era stata scossa da diverse guerre che avevano
portato a cospicue perdite di vite umane: l'idea che si sviluppò era quella che, per
superare gli antagonismi nazionali e raggiungere una pace duratura, vi era bisogno
di  un'organizzazione  permanente  che  unisse  i  popoli  economicamente  e
politicamente.
L'idea dei padri fondatori era quella di dare la luce ad un ordinamento
sovranazionale  che,  per  l'esecuzione  delle  proprie  politiche,  si  servisse  degli
apparati amministrativi degli Stati nazionali senza modificare le loro prerogative.
In  questa  prima  fase,  guardando  verso  una  maggiore  integrazione  dei  popoli
europei, si dà la prevalenza allo strumento normativo rispetto a quello esecutivo;
1 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, I principi dell'amministrazione europea, 
Giappichelli, 2010, p.7 ss.
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infatti  non  si  arriva  alla  creazione  di  un'amministrazione  europea  di  per  sé
compiuta:  quella  che  nasce  in  questo  periodo  può  essere  definita
un'amministrazione  “di  missione”2,  con  compiti  essenzialmente  logistici,  un
apparato che “non esegue, ma fa eseguire”3, dal momento che fa affidamento sulle
amministrazioni statali per l'attuazione delle sue politiche. 
I  motivi  per  i  quali  non  vi  era  interesse  alla  creazione  di
un'amministrazione di gestione europea che delineasse dei principi e delle regole
guida per le pubbliche amministrazioni nazionali, sono diversi: il timore che un
ampliamento  dell'amministrazione  europea  andasse  ad  intaccare  le  prerogative
riguardanti settori sensibili in mano alle amministrazioni statali; la possibilità di
mantenere il sistema europeo ad un livello non ancora ben strutturato; la difficoltà
di concepire un'idea di amministrazione e diritto separati dallo Stato-nazione4.
I  compiti  esecutivi  della  Comunità  europea  vanno  contro  il
convincimento  di  quel  periodo:  l'idea,  cioè,  che  il  diritto  amministrativo  non
potesse esistere al di fuori dello Stato. Il diritto amministrativo è stato il diritto del
potere pubblico per eccellenza, il potere su cui è stato fondato ed è sorto lo Stato,
il diritto dell'autorità ed era pressochè impossibile dare alla Comunità europea,
un'istituzione di tipo completamente innovativo, le stesse caratteristiche.
Nella costruzione europea, la concezione del potere pubblico è del tutto
diversa:  la  Comunità  europea  costituisce  “un  ordinamento  giuridico  di  nuovo
genere nel campo del  diritto  internazionale,  a  favore del  quale  gli  Stati  hanno
rinunciato, anche se in settori limitati, ai loro poteri sovrani”5. Quindi essa non
riunisce in sé tutte le potestà sovrane come lo Stato, ma tende ad influire sul loro
esercizio.
 Soprattutto  il  potere  esecutivo  non  è  nettamente  separato  da  quello
legislativo; tali poteri si fondono portando ad una non completa distinzione tra
legge ed esecuzione della legge o tra i soggetti abilitati a farla eseguire. Inoltre
esso non fa capo soltanto al potere esecutivo come in ambito nazionale, ma fa
2 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 9 ss.
3 Ibidem. 
4 S. CASSESE, La signoria comunitaria sul diritto amministrativo, in Rivista italiana di Diritto 
Pubblico Comunitario, 2002, p. 292 ss. 
5 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 13 ss. 
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riferimento a due istituzioni: la Commissione ed il Consiglio6. Infatti la Comunità
europea nasce per assicurare una disciplina uniforme in alcuni settori  specifici
(inizialmente prettamente economici), mentre il diritto amministrativo nazionale si
costituisce  solamente  dopo  un  lungo  sviluppo;  nei  vari  Paesi  il  diritto
amministrativo si  costruisce attorno al  potere esecutivo e  solo in  un momento
successivo viene limitato dalle corti e dai parlamenti, prima che dalle carte dei
diritti:  gli  Stati  si  impongono così sull'Impero e sulla Chiesa,  costituendo quel
diritto proprio dell'autorità pubblica.  Al contrario, l'assetto europeo non ha una
struttura precisa che divide in modo netto le funzioni e questo si deve alla volontà
di bilanciare le spinte sovranazionali con quelle intergovernative7.
Questa  amministrazione  europea  è  un'amministrazione  “a  geometria
variabile”8: essa varia a seconda del settore a cui ci si riferisce e viene adeguata
alle  azioni  che  si  rendono  necessarie  per  ottenere  un'integrazione  in  un
determinato campo. 
Di conseguenza, la struttura amministrativa, come pure il procedimento
amministrativo della maggior parte dei Paesi europei, seguono un'organizzazione
rigida e sequenziale, che non lascia spazio ad alcuna partecipazione dei soggetti
interessati.  Per  di  più,  a  causa  della  mancanza  di  una  disciplina  comune  del
procedimento comunitario, gli Stati si trovano ad agire solo per il raggiungimento
degli interessi nazionali9.
Successivamente,  l'assetto  amministrativo  europeo  subisce  dei
cambiamenti  in  modo  progressivo:  il  campo  di  azione  dell'amministrazione
europea  si  amplia,  il  profilo  amministrativo  europeo  si  valorizza  e  si  integra
sempre di  più10.  Questo avviene a  causa dell'esigenza di  limitare  le  differenze
nell'applicazione delle norme comunitarie in ambito statale, grazie al contributo
fondamentale  della  Corte  di  giustizia,  ma  anche  per  via  del  processo  di
6 S. CASSESE, Diritto amministrativo comunitario e diritti amministrativi nazionali, in M. P. 
CHITI, G.GRECO (diretto da), Trattato di diritto amministrativo europeo, Giuffrè, 2007, p. 3 
ss.
7 C. FRANCHINI, I principi applicabili ai procedimenti amministrativi europei, in Riv. it. dir. 
pubbl. comunit., 2003, p. 1053 ss.
8 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 36.
9    S. VINTI, La circolarità logica del diritto amministrativo. Decostruire concetti per ordinare 
frammenti, Giappichelli, 2014, p. 10 ss.
10 C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 1054 ss.
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integrazione (Atto unico europeo del 1986 e Trattati successivi), per la graduale
presa di coscienza degli obblighi comuni assunti, per lo sviluppo delle attività e
della costruzione della Comunità, che mette di fronte a nuovi obiettivi e necessità
e crea le basi per una leale collaborazione.
Negli  anni  Sessanta,  in  particolare,  l'“amministrativizzazione”  della
Commissione  e  la  nascita  di  Comitati  spingono  verso  un  cambiamento  della
situazione:  in  alcuni  settori,  come  quello  delle  politiche  agricole,  il  carico
eccessivo di lavoro porta alla creazione di strutture composte da rappresentanti
delle pubbliche amministrazioni nazionali e da un membro della Commissione, i
Comitati  appunto.  Questo  nuovo  rapporto  tra  funzionari  nazionali  ed  europei
provoca  un  circolo  virtuoso  che  pone  a  confronto  non  solo  le  varie  pratiche
amministrative,  ma  instaura  un  dialogo  proficuo  su  quale  sia  la  più  adatta  al
raggiungimento dello scopo prefisso.
Si  può  affermare  che  la  nuova  amministrazione  europea  si  fonda  sul
concetto di “arena pubblica”11:  uno spazio in cui l'integrazione europea ha una
grande influenza sulla pubblica amministrazione nazionale, in cui le relazioni che
si stabiliscono collegano tre soggetti.  Al tradizionale binomio Stato-cittadino si
sostituisce  una  nuova  relazione  tra  soggetti  privati,  pubbliche  amministrazioni
statali e istituzioni europee. 
Alla  luce  della  nuova  impostazione  votata  all'integrazione,  risulta
imprescindibile  un  confronto  prima  di  prendere  qualsiasi  decisione:  questo
meccanismo è evidente soprattutto a livello dei Comitati,  all'interno dei quali i
vari  rappresentanti  nazionali  mettono  in  mostra  la  propria  esperienza  sul
procedimento amministrativo, confrontandola con quella degli altri Stati. Da quel
momento gli Stati danno l'avvio ad un raffronto delle proprie culture giuridiche,
azione evitata fino a quel momento per gelosia e timore di perdere determinate
prerogative e compiono un primo passo verso un'armonizzazione amministrativa:
una sottolineatura dei principi comuni che va verso un'uniformazione delle singole
procedure12.
Come conseguenza  si  producono almeno due effetti:  da una  parte  gli
11 S. CASSESE, La crisi dello Stato, Laterza, 2002, p. 74 ss.
12 S. VINTI, Op. ult. cit., p. 13 ss.
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ordinamenti  degli  Stati  nazionali  influenzano  quello  europeo  poiché  il  diritto
amministrativo statale emerge a livello dell'Unione europea laddove esistono delle
lacune;  dall'altra,  l'organizzazione  europea  esercita  un'influenza  su  quella
nazionale poiché, servendosi degli istituti e dei principi di questa, li adatta alle sue
esigenze, li perfeziona e crea una base comune per l'intera Comunità13.
 Inoltre  i  diversi  Paesi,  una  volta  stabilito  un  assetto  amministrativo
comune,  riescono  a  far  propri  più  facilmente  istituti  peculiari  di  altri  sistemi
amministrativi nazionali14. Ciò che si forma è un'organizzazione “multi-livello”15 e
un  diritto  sovranazionale  che  ha  il  compito  di  regolare  soggetti  differenti  che
operano  a  livelli  differenti.  Questa  dialettica  non  si  basa  su  una  struttura
gerarchica,  tant'è  che  la  Commissione  europea  e  le  amministrazioni  nazionali
giocano  su  un  livello  paritario,  in  cui  le  seconde  sono  subordinate  solo  nel
compimento della loro funzione16.
Questo processo di rinnovamento ed adattamento ha luogo non soltanto
in ambito europeo, ma coinvolge ed integra riforme provenienti anche dalla sede
internazionale, laddove culture giuridiche differenti si trovano a riadattare i loro
modelli soprattutto in base ai concetti dell'etica e della trasparenza e a principi
come l'efficienza, l'efficacia e l'economia, delineando un nuovo tipo di new public
management:  un  modello  guida  per  tutte  le  pubbliche  amministrazioni,  che
comporta “l'assunzione di responsabilità per la prestazione di un servizio da parte
del funzionario pubblico”17.
 Il principio del mutuo riconoscimento assume così un preciso rilievo in
un'organizzazione  di  siffatto  genere,  agevolando  una  lenta,  ma  progressiva
convergenza:  dove  si  è  in  presenza  di  un'armonizzazione,  anche  minima,  più
istituzioni nazionali possono concorrere fra loro direttamente in modo tale che per
il privato vi sia un vantaggio, una scelta del diritto a lui più conveniente18.
Dagli anni Ottanta prende l'avvio la più importante fase del processo di
13  C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 1054 ss.
14 S. CASSESE, Op. ult. cit., p. 8 ss.
15 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 23.
16 S. CASSESE (edito da), Dizionario di diritto pubblico, Giuffrè, Milano, 2006, p. 254 ss.
17 L. METCALFE, S. RICHARDS, Improving public management, Sage Publication, 1993.
18 S. CASSESE, Op. ult. cit., p. 10 ss.
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integrazione: a livello europeo si crea un potere pubblico con il compito di gestire
l'area  amministrativa  in  modo diretto  o  con il  concorso  delle  amministrazioni
nazionali,  favorendo  contemporaneamente  lo  sviluppo  di  un'amministrazione
sovranazionale vera e propria19. E' “un'integrazione mediante diritto”, laddove il
diritto  sorregge questa  nuova fase del  processo cercando di colmare le  lacune
lasciate da un'integrazione politica insufficiente: gli organi della Comunità vedono
incanalati e ridistribuiti i  loro poteri discrezionali attraverso un'unificazione dei
principi procedimentali  nazionali,  con il  contributo dato dalla giurisprudenza e
dalla scienza giuridica. 
Grazie  al  Trattato  di  Maastricht  del  febbraio  del  1992,  la  Comunità
economica europea si trasforma in Unione europea: questo cambiamento non è
solo  nominale,  dal  momento  che, nata  come Comunità  puramente  economica,
diventa  un'organizzazione attiva in una serie svariata di politiche, dotandosi di
una struttura con obiettivi sia politici che economici20.
Le  adesioni  di  Svezia,  Finlandia  e  Austria  all'Unione  nel  1994
modificano in maniera rilevante la cultura amministrativa europea facendo sì che
l'Europa  adotti  concetti  fondamentali  riguardanti  l'azione  dell'amministrazione,
quali: governance, accountability, trasparenza, tutela dell'utenza, ecc.21.
Il  Trattato  di  Lisbona,  entrato  in  vigore  nel  dicembre  2009,  apporta
diverse  novità  significative  riguardo  ai  principi  ed  alle  norme  generali
sull'amministrazione. La prima riguarda la concezione dell'amministrazione stessa
ed è  di  natura  eminentemente  lessicale:  il  Trattato  sull'Unione europea  (TUE)
sostituisce  al  termine  “principi”  presente  nei  Trattati  antecedenti,  quello  di
“valori” fondanti l'Unione europea, ovverosia  “il rispetto della democrazia […] e
dello  Stato  di  diritto”.  Questo  serve  certamente  per  conferire  un  maggior
significato costituzionale a quelli che prima erano denominati principi, andando
ad impregnare congiuntamente l'azione europea, per quanto riguarda soprattutto
l'amministrazione. 
19 S. VINTI, Op. ult. cit., p. 16 ss.
20 http://europa.eu/about-eu/index_it.htm, ultima consultazione 20 Gennaio 2015.
21 https://s3.amazonaws.com/PDS3/allegati/Dastoli_Dotto_evoluzione-amministrazione-
europea_1.pdf, ultima consultazione 13 Febbraio 2015.
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L'esaltazione dello Stato di diritto come valore implica in modo diretto il
riferimento al più generale principio di legalità; principio che può essere guardato
sotto due prospettive differenti: una facente riferimento all'organizzazione e alla
giustificazione  del  potere  dell'autorità  pubblica  ed  un'altra  riguardante  la
circoscrizione del potere stesso22. 
Tuttavia, le novità portate da Lisbona non sono solo lessicali. Quelle più
importanti  riguardano  la  previsione  di  nuova  competenza  dell'Unione  per  il
sostegno,  coordinamento  o  completamento  dell'azione  degli  Stati  membri  nel
settore della cooperazione amministrativa, le nuove regole per l'amministrazione
diretta dell'Unione e infine il riconoscimento del valore di diritto primario delle
regole sulla “cittadinanza amministrativa”23.
Partendo dal primo punto, l'art. 6 TUE mira ad ampliare le competenze
dell'Unione  “per  svolgere  azioni  intese  a  sostenere,  coordinare  e  completare
l'azione degli Stati membri”: il Trattato inserisce quattro nuovi settori, fra i quali
appunto quello della cooperazione amministrativa.  Questo permette di sottrarre
tale  ambito  al  vincolo  dell'unanimità  del  Consiglio,  ovverosia  alla  cosiddetta
“clausola di flessibilità”24, consentendo così di utilizzare la procedura legislativa
ordinaria25.
L'argomento  viene  sviluppato  meglio  all'art.  197  del  Trattato  sul
funzionamento dell'Unione europea (TFUE), laddove l'attenzione viene spostata
sull'amministrazione  degli  Stati  membri,  infatti  l'articolo  recita:  “l'attuazione
effettiva del diritto dell'Unione da parte degli Stati membri, essenziale per il buon
funzionamento dell'Unione,  è  considerata  questione di  interesse comune”.  Alla
base di questa disposizione vi è la consapevolezza del forte legame esistente fra
l'esecuzione delle leggi europee da parte degli Stati parte e l'abilità amministrativa
nazionale, quindi le capacità di uno Stato membro risultano essenziali per tutti gli
altri. 
22 D. SORACE, L'amministrazione europea secondo il Trattato di Lisbona, in Diritto pubblico, 
2013, p. 204 ss.
23  http://www.astrid-online.it/Le-PA-dopo/Note-e-con/CHITI_TFUE-e-PA_01_02_10.pdf, ultima
consultazione 16 Febbraio 2015. 
24 Art. 352 TFUE.
25 https://s3.amazonaws.com/PDS3/allegati/Dastoli_Dotto_evoluzione-amministrazione-
europea_1.pdf, ultima consultazione 16 Febbraio 2015.
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La cooperazione amministrativa viene intesa solamente con riferimento
alla “finalità europea”, cioè all'azione amministrativa nazionale che si inserisce
nell'attuazione del diritto europeo. L'Unione europea, nell'esercizio di questa sua
nuova competenza, non può sostituirsi agli Stati membri ed è esclusa ogni forma
di  armonizzazione  normativa;  l'azione  dell'Unione  non  può  andare  oltre  il
sostegno, il completamento o il coordinamento delle iniziative degli Stati membri
e dunque tali azioni possono concretizzarsi in scambi di informazioni, di misure
organizzative e di funzionari26. 
Questa nuova disposizione è stata introdotta soprattutto con l'obiettivo di
evitare carenze di attuazioni evidenti del diritto comunitario da parte degli Stati
membri,  a  causa  dell'inefficienza  delle  autorità  amministrative  nazionali;
l'interesse comune europeo sta, dunque, più nell'effettività del diritto che nella sua
attuazione.  La  cooperazione  ha  portato  inevitabilmente  ad  una  convergenza
amministrativa, alla conoscenza di forme organizzative e procedimentali diverse,
alla  ricerca  delle  procedure  più  adatte  ed  in  particolare  all'organizzazione  di
pratiche formative comuni all'interno dei vari Stati27.
Passando  ad  analizzare  il  secondo  punto,  viene  in  evidenza  il
riconoscimento dell'esistenza di una pubblica amministrazione diretta dell'Unione
europea  e  la  previsione  che  questa  operi  in  modo  “aperto,  efficace  ed
indipendente”.  Infatti  il  nuovo  art.  298  TFUE  recita  testualmente:  “1.
Nell'assolvere  i  loro  compiti  le  istituzioni,  organi  e  organismi  dell'Unione  si
basano su un'amministrazione  europea  aperta,  efficace ed indipendente.  -  2.  Il
Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando mediante regolamenti secondo la
procedura legislativa ordinaria, fissano disposizioni a tal fine, nel rispetto dello
statuto e del regime adottati sulla base dell'articolo 336”28.
Con la dicitura “amministrazione aperta” si intende un'autorità pubblica
basata  sull'open government  che renda accessibile  alla  società  tutta  la  serie  di
informazioni riguardanti il  pubblico potere, senza traslasciare il momento della
26 D. SORACE, Op. ult. cit., p. 228 ss.
27 D. SORACE, Op. ult. cit., p. 229 ss.
28 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:12012E/TXT, ultima consultazione
17 Febbraio 2015. 
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presa  delle  decisioni  nel  “modo  più  trasparente  possibile”  e  pubblicizzando  i
lavori amministrativi al fine di salvaguardare la partecipazione del pubblico. 
Quando  si  parla  di  indipendenza  ci  si  riferisce  a  quella  attività
strumentale che l'amministrazione esercita sia nei confronti delle amministrazioni
nazionali che dei gruppi di interesse: un apparato pubblico che per mettere in atto
la sua funzione di supporto tecnico e di organizzazione ha bisogno di essere libero
da influenze e da conflitti di interesse29.
Infine  per  amministrazione  efficace  si  intende  quella  che  riesce  a
conseguire in modo concreto gli obiettivi prefissi, raggiungibili anche grazie ad
una gestione puntuale dell'attività e ad un utilizzo coscienzioso dei soldi pubblici:
per ottenere tutto questo viene indicato come funzionale il rispetto dello statuto
dei funzionari ed il regime giuridico applicabile agli agenti30.
Risulta naturale collegare questa nuova disposizione ad un'altra novità
del Trattato di Lisbona: quest'ultimo attribuisce alla Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione “lo stesso valore giuridico dei trattati”31,  è stato così concretizzato
quel “diritto ad una buona amministrazione”32 che rientrava tra i principi generali
comuni alle tradizioni costituzionali degli Stati membri sviluppando, tra l'altro,
l'ambito  della  trasparenza  amministrativa,  ritenuta  globalmente  un  diritto
fondamentale del cittadino e parte essenziale della democrazia. In questo modo i
cittadini  possono  partecipare  al  controllo  di  questa  multilevel  governance e
cercare di prevenire il pericolo di una cattiva amministrazione33.
 L'ultima innovazione introdotta dal Trattato di Lisbona è la cosiddetta
“cittadinanza amministrativa”: con il riconoscimento del valore di diritto primario
alla Carta dei diritti fondamentali, viene riconosciuta quale naturale conseguenza
anche la “cittadinanza” quale diritto fondamentale34. Tale concetto riunisce in sé,
infatti,  una  serie  di  prerogative  riguardo  al  pieno e  libero  esercizio  dei  diritti
sociali dei soggetti sul territorio europeo e fa sorgere, in capo ad ogni cittadino, la
29 D. SORACE, Op. ult. cit., p. 231 ss.
30 Art. 336 TFUE.
31 Art. 6, comma 1 TUE. 
32 Art. 41 Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.
33 https://s3.amazonaws.com/PDS3/allegati/Dastoli_Dotto_evoluzione-amministrazione-
europea_1.pdf, ultima consultazione 16 Febbraio 2015.
34 Art. 39 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.
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garanzia di poter accedere, in ogni Paese dell'Unione, alle prestazioni pubbliche e
sociali offerte35.
              Quanto più le funzioni amministrative europee si sono palesate, tanto più
la  Comunità  europea ha reso evidente il  suo carattere  di  “Comunità  di  diritto
amministrativo”36, costituendo così la base giuridica e il terreno favorevole per la
creazione di un procedimento amministrativo europeo37.
                                                                                                                          
2.  La rilevanza del procedimento amministrativo nell'ordinamento
dell'Unione europea
              Con lo sviluppo di una struttura amministrativa sovranazionale, grazie
all'abbandono della paura di perdere parte della loro sovranità da parte dei governi
nazionali, il procedimento amministrativo europeo inizia ad acquistare importanza
anche sotto il profilo giuridico e a divenire oggetto di studio.
Questo tema era inizialmente poco discusso. Innanzitutto perchè a livello
comunitario si tendeva a considerare vincolante solamente l'atto conclusivo del
procedimento amministrativo: il processo di formazione dell'atto era ritenuto poco
importante poiché non metteva in evidenza fatti di importanza giuridica, aveva
solo carattere interno riguardo a criteri di buona organizzazione e poteva essere
preso  in  considerazione  unicamente  per  evidenziare  l'invalidità  del
provvedimento.  D'altro  canto,  era  la  stessa  costruzione  comunitaria  a  non
conferire rilievo al procedimento amministrativo: le previsioni contenute agli artt.
2 e 3 del Trattato istituivo della Comunità (TCE) impostavano il sistema come
un'organizzazione con obiettivi peculiari e non di carattere generale; la mancanza
di una distinzione tra atti normativi e atti amministrativi - che in ambito nazionale
era servita a delineare gli istituti amministrativi - e il generale scarso rilievo dato
al diritto amministrativo, il quale si serviva delle amministrazioni nazionali per
35 http://www.astrid-online.it/Le-PA-dopo/Note-e-con/CHITI_TFUE-e-PA_01_02_10.pdf, ultima 
consultazione 16 Febbraio 2015.
36 M. P. CHITI, Diritto amministrativo europeo, Giuffrè, 2011, p. 133.
37 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, I principi dell'amministrazione europea, p. 33. 
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raggiungere i suoi obiettivi, non fornivano di certo basi solide38.
Con  il  passare  del  tempo  la  prospettiva  iniziale  viene  via  via
abbandonata:  all'interno degli  Stati  si  chiariscono le  differenza  fra  la  pubblica
amministrazione e gli agenti privati e soprattutto vengono adottate delle leggi a
riguardo, sia generali che particolari,  anche di rango costituzionale. Inoltre, dal
momento che le funzioni comunitarie aumentano con l'entrata in vigore dei nuovi
Trattati  e  grazie  all'opera  della  Corte  di  Giustizia,   il  sistema  comunitario  si
definisce come un ordinamento simile a quello degli Stati nazionali, con obiettivi
generali; così l'amministrazione e i suoi procedimenti riescono ad ampliare il loro
ruolo39.
Una  organica  disciplina  del  procedimento  amministrativo  comunitario
non esiste. Questa, di fatto, si è gradualmente formata a livello europeo, sia per
opera del legislatore che per opera dei giudici:  non ne esiste una generale del
procedimento, ma sono presenti alcune disposizioni costituzionali, contenute nella
Carta  dei  diritti  fondamentali  dell'Unione  europea  o  nei  Trattati,  e  normative
settoriali,  che acquistano importanza nel campo amministrativo anche in modo
indiretto40.  Si  delinea  così  un  nucleo  di  principi  comuni  al  procedimento
amministrativo che costituirà la base per la sua futura evoluzione41. 
Tuttavia, al contrario di quanto accade in quasi tutti gli Stati membri, la
distinzione  fra  principi  generali  scritti  e  principi  generali  derivati  dalla
giurisprudenza non è così netta dal momento che le situazioni giurisprudenziali
assumono il carattere di fonte del diritto42. Si possono distinguere due gruppi: un
primo  gruppo  di  principi  procedimentali  generali  comuni  ai  procedimenti
normativi ed amministrativi, ed un altro proprio dei procedimenti amministrativi43.
Nel  primo  gruppo  rientrano  i  principi  di  legalità,  di  imparzialità,  di
sussidiarietà,  di  proporzionalità,  dell'obbligo di  motivazione,  della  certezza  del
38 C. FRANCHINI, I principi applicabili ai procedimenti amministrativi europei, p. 1038. 
39 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 178 ss.
40 C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 1040 ss.
41 J. SCHWARZE, Les sources et principes du droit administratif européen, in J.-B. AUBY, J. 
DUTHEIL DE LA ROCHER (sous la direction de), Traité de droit administratif européen, 
Bruylant, 2014, p. 469 ss.
42 R. BIFULCO, Art. 41, in R. BIFULCO, M. CARTABIA, A. CELOTTO (a cura di), Commento 
alla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, Il Mulino, 2002, p. 286.
43 C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 1048.
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diritto,  del  legittimo  affidamento  e  quei  principi  che  si  riferiscono  ai  diritti
fondamentali. 
L'art. 164 TCE e gli artt. 220 e 230 dello stesso Trattato - ora art. 19 TUE
e art. 263 TFUE - sanciscono il principio di legalità44: esso affida alla Corte di
giustizia  il  compito  di  “assicurare  il  rispetto  del  diritto  nell'interpretazione  e
nell'applicazione”45, specificando che l'attività amministrativa deve sempre trovare
un  fondamento  giuridico  nei  Trattati  o  nel  diritto  derivato.  Tale  principio  ha
trovato ampia diffusione negli Stati europei gettando le basi per la sua adozione da
parte  di  questi  ultimi,  in  particolare  si  fa  riferimento  ai  criteri  di  legittimità
dell'azione  amministrativa  e  ad  altri,  direttamente  derivati  da  questi,  con  un
profilo più specifico46.
Gli artt. 3, par. 2, 12 e 13 TCE -  ora artt. 8, 18 e 19 TFUE - sanciscono il
principio di imparzialità47, strettamente collegato a quello di uguaglianza48: esso
fissa  il  dovere  per  l'amministrazione  di  operare  in  modo  imparziale,  neutrale
rispetto alla politica, non discriminatorio, valutando tutti gli interessi in gioco nel
momento in cui  esercita un potere discrezionale49.  Questo principio,  fissando i
criteri di massima o seguendo le linee dei casi precedenti, ne impone il rispetto e
uniforma l'operato delle pubbliche amministrazioni europee50.
L'art.  5 TCE -  ora art.  5 TUE - enuncia il  principio di  sussidiarietà51
secondo  il  quale  il  potere  deve  intervenire  nel  modo  più  efficace  per  la
realizzazione degli obiettivi comuni: grazie a questo principio e al concetto delle
competenze concorrenti52, si sviluppano forme di cogestione e compartecipazione
che  aumentano  il  numero  delle  procedure  amministrative  nelle  quali  si
distribuiscono  i  compiti  tra  vari  livelli  di  amministrazione,  comunitaria  e
44 A. MASSERA, I principi generali, in M. P. CHITI, G. GRECO (diretto da), Trattato di diritto 
amministrativo europeo, Parte generale, Tomo I, Giuffrè, 2007, p. 316 ss.
45 S. VINTI, La circolarità logica del diritto amministrativo. Decostruire concetti per ordinare 
frammenti, p. 22 ss.
46 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 180 ss. 
47 A. MASSERA, Op. ult. cit., p. 307 ss.
48 Ivi, p. 341 ss.
49 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, I principi dell'amministrazione europea, p 182.
50 S. VINTI, Op. ult. cit., p. 25 ss.
51 A. MASSERA, Op. ult. cit., p. 304 ss.
52 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 179.
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nazionale e che modificano lo svolgimento dell'attività. La diffusione del principio
di sussidiarietà ha portato ad una maggiore divisione tra sfera pubblica e privata,
contribuendo  alla  liberalizzazione  di  alcune  attività  soggette  ad  un  forte
condizionamento da parte della pubblica amministrazione.
L'art.  5  TCE  -  ora  art.  5  TUE  -  individua  anche  il  principio  di
proporzionalità.  Si  tratta  di  un  principio  derivante  dall'interpretazione  della
dottrina  tedesca,  la  quale  afferma  che  le  istituzioni  comunitarie  non  devono
imporre  obblighi  o  restrizioni  agli  amministrati  in  misura  maggiore  a  quella
strettamente necessaria al raggiungimento degli obiettivi prefissati nei Trattati. 
L'art. 253 TCE - ora art. 296 TFUE - stabilisce l'obbligo di motivazione e
di pubblicità degli atti comunitari53; principio, questo, riconosciuto più volte dalla
giurisprudenza della Corte di giustizia54.
Fra i principi generali vale la pena mettere in evidenza quello relativo
alla  certezza  del  diritto55 -  in  base  al  quale  l'azione  comunitaria  deve  essere
“trasparente”,  la  normativa deve essere chiara e  sicura in modo che i  soggetti
dell'ordinamento comunitario siano tutelati, così da permettere loro di prevedere
gli  effetti  giuridici  delle  proprie  azioni  -  nonchè  il  principio  del  legittimo
affidamento56,   il  quale  ha  come  effetto  la  tutela  di  situazioni  consolidate  a
vantaggio  dei  soggetti  interessati  (nel  caso  venga  modificata  una  determinata
disciplina, si punta alla salvaguardia della ragionevole “aspettativa” creata dalle
istituzioni comunitarie nel soggetto destinatario del provvedimento)57.
Infine,  per  quanto  riguarda  questo  primo  gruppo,  vanno  considerati  i
principi che fanno riferimento ai diritti fondamentali: l'art. 6, par. 2 TUE, delinea
il principio del giusto procedimento58 che, per esemplificare, prevede che l'autorità
pubblica possa porre dei limiti ai diritti dei cittadini soltanto dopo aver ottenuto
tutte le informazioni necessarie, attraverso un procedimento amministrativo che
53 G. DELLA CANANEA, I procedimenti amministrativi dell'Unione europea, in M. P. CHITI, 
G. GRECO (diretto da), Trattato di diritto amministrativo europeo, Parte generale, Tomo I, 
Giuffrè, 2007, p. 517 ss.
54 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 183.
55 A. MASSERA, Op. ult. cit., p. 318 ss.
56 Ivi, p. 323.
57 http://www.europarlamento24.eu/i-principi-del-diritto-
comunitario/0,1254,106_ART_48,00.html, ultima consultazione 17 Dicembre 2014. 
58 G. DELLA CANANEA, Op. ult. cit., p. 518 ss.
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metta i soggetti stessi in condizione di esporre le proprie ragioni. 
Va infine menzionato l'art.  6, par. 1 della Convenzione europea per la
salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali (CEDU), il quale
statuisce il diritto di ogni persona ad un'equa e pubblica udienza entro un termine
ragionevole davanti ad un giudice imparziale per la tutela dei propri interessi59.
Essendo tale Convenzione il frutto di un procedimento conclusosi all'interno del
Consiglio  d'Europa e  non in ambito  europeo,  e  non possedendo agli  albori  la
Comunità una competenza a concludere accordi internazionali in materia di diritti
umani, in un primo tempo il valore precettivo di questa disposizione non risultava
degno di nota con riferimento all'Unione europea. 
La tutela dei diritti umani all'interno del sistema europeo si è affermata
inizialmente in via giurisprudenziale e in seguito attraverso norme convenzionali:
infatti  la  Corte  di  giustizia  ha  dichiarato  che  la  protezione  dei  diritti  umani
fondamentali  fa  parte  dei  principi  generali  del  diritto  comunitario,  principi
ricavabili  sia  dalle  tradizioni  costituzionali  degli  Stati  membri,  sia  dai  trattati
internazionali  sui  diritti  dell'uomo  di  cui  gli  Stati  membri  sono  parti,  con
particolare riferimento appunto alla Convenzione europea dei diritti dell'uomo60.
Un importante sviluppo si è avuto con l'entrata in vigore del Trattato di
Lisbona nel 2009: il testo modificato dell'art. 6 TUE prevede, da un lato, che i
diritti fondamentali garantiti dalla CEDU e risultanti dalle tradizioni costituzionali
comuni agli Stati membri, fanno parte del diritto dell'Unione in quanto principi
generali e, dall'altro, che l'Unione europea aderisce alla Convenzione61.
Al  secondo  gruppo,  ovverosia  a  quello  dei  principi  propri  dei
procedimenti amministrativi, appartengono il principio di buona amministrazione,
dell'obbligo di sana gestione delle risorse finanziarie, di esattezza e completezza
della rappresentazione dei fatti e degli interessi coinvolti, del contraddittorio, della
conclusione in modo espresso e di accesso ai documenti amministrativi. 
Il  principio  di  buona  amministrazione  procedurale62 e  i  suoi  istituti
59 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 183 ss.
60 Corte di giustizia dell'Unione europea (CGUE), 14 maggio 1974, in causa 4/73, Nold.
61 N. RONZITTI, Introduzione al diritto internazionale, Giappichelli, 2013, p. 312 ss.
62 G. DELLA CANANEA, Op. ult. cit., p. 513 ss.
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corollario saranno oggetto di più ampia trattazione nel capitolo seguente, essendo
alla base della nuova costruzione amministrativa europea che, imponendo i doveri
di efficienza e diligenza, rende la partecipazione dei singoli imprescindibile. 
L'art.  274  TCE  -  ora  art.  317  TFUE  -  sancisce  il  principio  di  sana
gestione delle risorse finanziarie, il cui scopo è assicurare l'economia, l'efficacia e
l'efficienza nell'utilizzo degli stanziamenti europei, definendo obiettivi verificabili
per  passare da una gestione imperniata  sui  mezzi  ad una gestione dei  risultati
definiti dalla Commissione63.
Vi è poi il principio di esattezza e completezza della rappresentazione dei
fatti  e  degli  interessi  coinvolti:  il  duty  of  care,  il  quale  stabilisce  l'obbligo  di
svolgere  un'istruttoria  imparziale  e  diligente  che  riunisca  e  valuti  tutte  le
circostanze, giuridiche e non, del caso64.
A questi  va  aggiunto  il  summenzionato  principio  del  contraddittorio,
contenuto  anche  nel  più  ampio  principio  del  giusto  processo  all'art.  6  della
Convenzione europea dei diritti dell' uomo, oltre che parte di tutti gli ordinamenti
nazionali. Secondo detto principio, gli interessati hanno diritto ad essere ascoltati
nel corso del procedimento amministrativo in modo da poter esporre le proprie
ragioni prima che il provvedimento sia emanato e di ricevere dunque una risposta
da parte delle istituzioni. E' il principio della conclusione in modo espresso65, in
quanto nell' ordinamento comunitario non è preso in considerazione il ricorso al
silenzio come conclusione del procedimento66.
Infine l'art. 255 TCE - ora art. 15 TFUE - sancisce il principio di accesso
agli atti delle istituzioni67. In origine tale principio era contenuto in un apposito
Codice  di  condotta  appartenente  a  Commissione  e  Consiglio  e  solo
successivamente è stato costituzionalizzato. Sulla base di tale norma, è concessa ai
soggetti la possibilità di prendere visione degli atti emanati durante la procedura e
dei documenti sui quali si fonda il procedimento.
63 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 183.
64 S.VINTI, La circolarità logica del diritto amministrativo. Decostruire concetti per ordinare 
frammenti, p. 28 ss.
65 G. DELLA CANANEA, I procedimenti amministrativi dell'Unione europea, p. 517 ss.
66 C. FRANCHINI, I principi applicabili ai procedimenti amministrativi europei, p. 1047. 
67 G. DELLA CANANEA, Op. ult. cit., p. 523 ss.
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Per  quanto  riguarda  invece  le  normative  settoriali  contenute  in  leggi
ordinarie,  esiste  un'ampia  scelta  (disciplina  della  concorrenza,  sul  marchio
comunitario, sulle statistiche europee,...): infatti sono numerosissimi i regolamenti
diretti  a  disciplinare  i  procedimenti  amministrativi  attraverso  disposizioni
specifiche. Tuttavia, il fatto che si riferiscano a specifiche materie fa sì che essi
non  arrivino  a  costituire  una  normativa  ampia  e  generale,  contribuendo,  al
contrario,  ad  alimentare  l'idea  di  un  diritto  amministrativo  comunitario
frammentario.
In  aggiunta  alle  regole  stabilite  dalla  normativa  ordinaria  o
costituzionale,  sono  presenti  le  cosiddette  “istruzioni  di  servizio”,  cioè
disposizioni  che  hanno  lo  scopo  di  rendere  uniforme  l'utilizzo  del  potere
discrezionale e allo stesso tempo gli interessi degli individui; queste sono emanate
dalla  Commissione  che  così  contribuisce  a  integrare  la  disciplina  di  tipo
amministrativo68.
L'individuazione dei principi stessi non risulta sempre chiara e precisa:
essi  molte  volte  sono  collegati  o  si  intrecciano  tra  loro,  sono  comuni  sia  ai
procedimenti amministrativi che a quelli normativi e vengono quindi a costituire
una disciplina non organica del procedimento europeo. 
In un siffatto contesto, l'azione dei giudici e il loro “potere normativo”
hanno  assunto  un'  importanza  fondamentale,  eliminando  le  lacune  nella
normazione e creando nuovo diritto. In una materia carente di disciplina come
quella del procedimento amministrativo, la giurisprudenza ha individuato regole e
principi generali che, attraverso l'uso costante e ripetuto del tempo, hanno assunto
carattere prescrittivo e sono entrati a far parte del diritto positivo. Sia i principi
contenuti in norme scritte, sia quelli di estrazione giurisprudenziale entrano così a
far parte del diritto dell'Unione europea e di conseguenza dell'acquis comunitario.
La giurisprudenza69,  attraverso l'affermazione  del  principio di  articolazione,  ha
sottolineato che i principi alla base del procedimento, pur avendo origini diverse
(alcuni  comuni  a  tutti  gli  Stati  membri,  altri  con una derivazione  particolare),
68 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, I principi dell'amministrazione europea, p. 184 ss. 
69 CGUE, 21 novembre 1991, in causa C-269/90, Technische Universitat München, e CGUE, 22 
febbraio 2005, in causa C-141/02, T Mobile Austria Gmbh.
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assumono valore nel loro insieme dato che sono tutti  al  servizio di uno scopo
comune70.
Dal momento che alla base hanno gli  stessi principi comuni,  il  diritto
amministrativo  comunitario  e  quello  degli  Stati  agiscono  in  modo  congiunto;
interviene così  una convergenza tra  le procedure,  che avvicina la  Comunità  ai
cittadini e le procedure amministrative tra loro71.
Confrontando  l'ambito  comunitario  con  quello  nazionale,  non  si
riscontrano grandi differenze: in larga parte i principi sono gli stessi e cambia solo
il  loro  ambito  di  applicazione  e  la  struttura  dei  procedimenti  amministrativi,
poiché  l'ordinamento  comunitario  è  un  ordinamento  peculiare.  Infatti  in  sede
nazionale  esistono  leggi  sul  procedimento  che  in  ambito  europeo  non  sono
presenti  e  vengono  colmate  dall'azione  dei  giudici  ed  inoltre  i  procedimenti
amministrativi  europei  sono strutturalmente differenti  dal  momento che non si
concludono quasi mai in sede europea, bensì in quella nazionale.
Benchè  gli  scopi  perseguiti  dalle  autorità  sovranazionali  e  da  quelle
nazionali siano diverse, le funzioni alle quali il  procedimento amministrativo è
preordinato sono le stesse: tutela dei singoli di fronte all'esercizio arbitrario delle
autorità amministrative; garanzia nell'analisi degli interessi in gioco, pubblici e
privati;  cooperazione  e  coordinamento  tra  pubbliche  amministrazioni  statali  e
comunitarie.
In  particolare,  il  procedimento  amministrativo  europeo  ha  tre  scopi
principali:  valutare  gli  interessi  coinvolti  facendo  riferimento  alle  norme,
contenere e verificare l'utilizzo della discrezionalità da parte dell'amministrazione
europea  cercando  di  garantirne  un  corretto  uso,  contribuire  all'organizzazione
delineando le linee guida per la cooperazione tra soggetti di ordinamenti diversi.
Per ciò che concerne, invece, la struttura, il procedimento europeo segue
il  modello  tradizionale  di  quelli  nazionali,  ovvero  le  tre  fasi  dell'iniziativa,
dell'istruttoria e della decisione72.
A partire  dagli  anni  Ottanta  del  secolo  scorso,  i  poteri  pubblici  della
70 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 186 ss.
71 S. VINTI, Op. ult. cit., p. 29 ss.
72 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 190 ss.
25
Comunità hanno quindi iniziato a svolgere compiti di gestione veri e propri e si
sono trovati  ad  agire  talvolta  in  modo diretto,  mentre  altre  volte  insieme alle
pubbliche amministrazioni statali.  Questo tipo di coordinamento ha dato vita a
forme di composizione, verticali od orizzontali, per l'organizzazione delle attività,
denominati  “sistemi  comuni”;  essi  hanno  il  compito  di  far  sì  che  determinati
interessi, connessi ma diversi, non entrino in conflitto fra loro, ma collaborino e
interagiscano. 
Sono nati così nuovi organismi di sostegno, nuovi uffici, reti di organismi
ed autorità indipendenti come i comitati, le agenzie europee, la rete europea di
informazione e di osservazione in materia ambientale, il Garante europeo per la
protezione dei dati personali e molti altri i quali hanno lo scopo di interagire in
varia  misura  con  le  pubbliche  amministrazioni  nazionali.  Per  favorire  così  la
connessione  fra  tutti  i  nuovi  soggetti  del  sistema  amministrativo,  si  sono
sviluppati certi modelli di esercizio congiunto delle funzioni comunitarie, quali i
“procedimenti  compositi”,  talvolta  disciplinati  in  sede  comunitaria,  talaltra
imperniati  su  una  titolarità  comune  della  funzione,  talaltra  ancora  basati  su
un'integrazione  decentrata,  fino  ad  arrivare  a  sistemi  regolatori  fondati  su
un'amministrazione  indipendente  e  su  un  “gruppo  europeo” di  regolatori
nazionali73.
         
3.  La tipologia dei procedimenti amministrativi comunitari
 Guardando  all'ordinamento  comunitario  e  alla  sua  costruzione,  è
necessaria una premessa fondamentale: l'individuazione di un atto amministrativo
comunitario è in linea di principio difficile, dal momento che non esiste una netta
divisione fra funzione normativa e funzione amministrativa, soprattutto nei primi
anni di nascita della Comunità.
Questa  distinzione  non risulta  facile,  in  quanto  il  potere  legislativo  e
73 A. MASSERA, M. SIMONCINI, F. SPAGNUOLO, Note minime sul diritto amministrativo 
dell'integrazione europea, 2009, reperibile in http://www.astrid-
online.it/rassegna/2009/10_04_2009.html, ultima consultazione 3 Gennaio 2015.
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quello esecutivo non possono essere attribuiti in modo netto a determinati organi;
in una costruzione come quella comunitaria il concetto di funzione esecutiva è
ampliato fino a comprendere al suo interno sia una funzione normativa che una
amministrativa. Il “metodo comunitario” si fonda su una connessione istituzionale
e  funzionale  che  mantiene  separato  solo  il  potere  giurisdizionale  affidato  ad
un'autorità terza e indipendente. 
Per individuare quindi un atto amministrativo europeo, occorre guardare
ai caratteri sostanziali dell'atto; occorrerà valutarne, in altri termini, la forma, il
contenuto e la finalità74.
              Esistono in ambito europeo tre principali modelli procedimentali:
l'esecuzione diretta, l'esecuzione indiretta e la coamministrazione. Tuttavia, tale
divisione  va  considerata  solo  indicativa,  giacché  vi  è  un'ampia  varietà  di
combinazioni  possibili  e  poiché  sono  presenti  notevoli  divergenze  fra
l'ordinamento comunitario e quelli nazionali.
Guardando al modello dell'esecuzione diretta, occorrerà fare riferimento
ai procedimenti sovranazionali: essi comprendono attività in gran parte esclusive
delle  istituzioni  comunitarie  e  che,  pertanto,  vengono  eseguite
dall'amministrazione  europea  in  modo  diretto.  L'esecuzione  diretta  attribuisce
importanti poteri di vigilanza e controllo alla Commissione, nonché la capacità di
incidere  direttamente  sulla  sfera  dei  singoli  soggetti  e  sulle  loro  posizioni
giuridiche,  producendo,  così,  un'integrazione  tra  procedure  amministrative
diverse. In questi casi l'Unione europea, e in particolare la Commissione, assume
una  posizione  di  preminenza  rispetto  alle  altre  autorità  interessate  nel
procedimento, le quali svolgono solo una funzione strumentale. Dopo una precisa
determinazione  degli  obiettivi  della  decisione,  l'amministrazione  europea
provvede  in  modo  diretto  a  metterle  in  pratica,  le  amministrazioni  nazionali
partecipano in ogni caso al procedimento, anche se svolgono solamente un'azione
limitata dal momento che seguono le istruzioni ricevute, in modo meccanico senza
alcuna possibilità di decisione autonoma e innovativa75.
In questo ambito è sorta una controversia riguardo ai diritti garantiti ai
74 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 208 ss.
75 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 194 ss. 
27
singoli  in  siffatti  procedimenti,  nei  confronti  dell'amministrazione  europea,
attraverso cui la Corte di giustizia76 ha riconosciuto ai soggetti interessati, quasi
sin da subito, la possibilità di accedere ai documenti, un diritto di partecipazione
alla  formazione  della  decisione  il  quale  è  stato  accolto  e  potenziato  nei  vari
ordinamenti nazionali77.
Con  il  passare  del  tempo,  i  procedimenti  sovranazionali  hanno  avuto
sempre meno diffusione: questo perchè si sono sempre di più affermate modalità
di  azione  di  tipo  integrato,  per  contribuire  ad  un  miglioramento  delle  attività
amministrative,  soprattutto  alla  luce  dei  principi  fondamentali  dell'Unione
europea, in particolare del principio di sussidiarietà78.
Per  quanto  riguarda  invece  l'amministrazione  indiretta,  facciamo
riferimento  ai  procedimenti  comunitari  in  cui  le  decisioni  assunte  a  livello
sovranazionale vengono realizzate attraverso le pubbliche amministrazioni statali.
La  Comunità  ha  come  scopo  l'armonizzazione  delle  disposizioni  (legislative,
regolamentari ed amministrative) in vigore all'interno dei Paesi membri e quindi
affida ad essi  l'esecuzione del diritto comunitario nei rispettivi  ordinamenti.  In
questo modo le pubbliche amministrazioni nazionali agiscono come vere e proprie
agenzie decentralizzate della Comunità ed arrivano a seguire tanto le disposizioni
amministrative statali che quelle comunitarie. 
L'influenza  che  il  modello  procedimentale  del  diritto  amministrativo
europeo esercita su quelli interni è la stessa in tutti i Paesi membri, dal momento
che la procedura seguita è quella comunitaria e non quella nazionale79.
L'esecuzione diretta e quella indiretta non sono le uniche possibilità di
gestione  delle  decisioni  amministrative  comunitarie:  infatti,  attualmente  i
procedimenti  europei  non  si  svolgono  quasi  mai  solamente  a  livello
sovranazionale e, al tempo stesso, a livello nazionale ci troviamo sovente di fronte
all'inserimento di fasi comunitarie all'interno dei procedimenti statali. 
76 CGUE, 8 luglio 1999, in causa 51/92, Hercules Chemicals, e Tribunale di I grado dell'Unione 
europea (Tribunale di I grado dell'UE), 11 luglio 2002, in causa T-205/99, Hyper.
77 S. VINTI, La circolarità logica del diritto amministrativo. Decostruire concetti per ordinare 
frammenti, p. 30 ss.
78 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit, p. 195.
79 S. VINTI, Op. ult. cit., p. 32 ss.
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A  tale  riguardo,  un'altra  importante  ipotesi  è  quella  della
coamministrazione;  in  questo  caso sono previsti  procedimenti  composti  che  si
svolgono attraverso fasi  sia  nazionali  che comunitarie,  alla  ricerca di  obiettivi
comuni  e  ai  quali  prendono  parte  soggetti  diversi,  quali  la  Commissione,  i
Comitati di settore e altri organismi di sostegno. Anche se la funzione svolta è
identica, essa è suddivisa fra più soggetti al fine del raggiungimento di un unico
obiettivo realizzabile solamente grazie ad un intervento congiunto. I procedimenti
composti  sono costituiti da varie fasi che vengono svolte a livelli diversi, ma in
una cornice unica: possono iniziare in sede comunitaria e finire in sede nazionale;
può  accadere  il  contrario;  oppure  può  esservi  una  mescolanza  di  fasi  che  si
svolgono  in  parte  di  fronte  a  istituzioni  comunitarie  e  in  parte  di  fronte  ad
istituzioni nazionali.
Nel caso del modello della coammistrazione, è facile comprendere come
la scelta  di  una  procedura  uniforme sia  necessaria  al  fine  della  più veloce  ed
efficace realizzazione degli  obiettivi predisposti e della tutela degli interessi  in
campo80.
Degna di rilievo è un'ulteriore tipologia di procedimenti: i procedimenti
nazionali  in  funzione  comunitaria.  Si  tratta  di  procedimenti  con  cui  gli  Stati
membri danno esecuzione alle direttive europee attraverso i propri pubblici poteri.
Le attività vengono gestite dalle autorità nazionali  per conto della Comunità e
quindi  queste  si  svolgono  in  modo  decentrato,  pur  sotto  il  controllo  delle
istituzioni europee. Il vantaggio di questo tipo di procedimenti è triplice: gli Stati
membri mantengono la prerogativa della loro autonomia; la Commissione non è
vincolata dalle autorità nazionali; il diritto comunitario viene attuato servendosi
delle strutture e dei modelli più consoni. 
L'Unione europea valuta l'adeguatezza dell'azione degli Stati membri per
il  raggiungimento  dei  fini  prefissati  attraverso  due  parametri:  i  principi  di
equivalenza e di effettività. Il primo si riferisce al fatto che i procedimenti non
devono essere più gravosi per i soggetti interessati rispetto ai corrispondenti di
ambito nazionale,  mentre  il  secondo stabilisce che  i  procedimenti  non devono
80 S. VINTI, Op. ult. cit., p. 33 ss.
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essere  organizzati  in  modo  tale  che  rendano  troppo  difficile  la  tutela  delle
situazioni giuridiche garantite dal diritto81.
4.  I limiti della convergenza dei principi comuni e le nuove prospettive
Se si analizza più da vicino il procedimento amministrativo europeo, si
può notare che si è avuta un'evoluzione molto simile a quella avvenuta all'interno
degli Stati: la giurisprudenza ha delineato i principi e le linee guida, mentre il
legislatore ha solamente adottato provvedimenti in singole materie. In ogni caso,
grazie ad un uso continuo e ripetuto di questi principi, essi sono entrati a far parte
del diritto positivo, con la conseguenza che ogni amministrazione è tenuta dunque
a rispettarli.
Il legislatore dell'Unione europea ha fatto sentire la sua voce, soprattutto
nei  settori  ritenuti  importanti  per  il  buon  funzionamento  del  mercato  unico  e
questo ha portato ad un disequilibrio tra la regolamentazione dei procedimenti
amministrativi nel settore economico e finanziario, rispetto agli altri procedimenti.
La conseguenza è stata la presenza di discipline molto diverse da applicare, che
hanno portato alla necessità di individuare elementi unificatori e principi generali.
I giudici comunitari hanno cercato così di far fronte a queste difficoltà
svolgendo un'azione creativa veramente essenziale: nonostante siano intervenuti,
come si è detto, soprattutto in ambiti limitati, alla fine sia la Corte di giustizia che
il  Tribunale  di  primo  grado82 sono  sempre  arrivati  a  preferire  conclusioni  di
portata  generale,  dal  momento  che  esse  sono  risultate  più  adatte  per  dare
attuazione al diritto comunitario83.
La  ricerca  di  una  convergenza  riguardo  alla  costruzione  di  un
procedimento  amministrativo  congiunto,  non  è  esente  dalla  nascita  di
problematiche; esiste una diversa intensità nell'elaborazione e assimilazione dei
diversi principi che investono i vari procedimenti, ma vi è anche il rischio che i
Paesi che hanno un'influenza socio-politica maggiore rispetto agli altri all'interno
81 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, I principi dell'amministrazione europea, p. 199 ss.
82 CGUE, 15 luglio 1970, in causa 41/69, Chemiefarma.
83 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 201 ss.
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della Comunità, dettino istruzioni per l'armonizzazione dei principi stessi. 
Si viene dunque a creare una situazione paradossale in cui, quanto più vi
è il bisogno di dare maggior importanza ai principi comuni, tanto più è diversa
l'attenzione  che  viene  riservata  ad  essi  nei  vari  ordinamenti,  a  causa  delle
differenti  tradizioni  giuridiche.  Soltanto  il  grande  lavoro  della  giurisprudenza
comunitaria e nazionale ha permesso di limitare queste problematiche e di non far
andare  perduti  i  vantaggi  portati  dal  processo  di  unificazione  amministrativa
ancora in corso84.
Inoltre  non  mancano  critiche  riguardanti  le  conseguenze  della
convergenza:  vi  è  il  timore  di  un  annullamento  della  diversità  derivante  da
un'eccessiva omogeneizzazione delle pratiche amministrative; questo può essere
evitato valorizzando una serie di principi sul pluralismo giuridico, da un lato, e
rielaborando alcuni principi guida indicati dalla Corte di giustizia, dall'altro. 
Per quanto riguarda il primo punto, lo stesso Trattato di Lisbona afferma
che “l'Unione rispetta l'uguaglianza degli Stati membri davanti ai Trattati e la loro
identità  nazionale  insita  nella  loro  struttura  fondamentale,  politica  e
costituzionale”85; mentre, con riferimento al secondo punto, è necessario che siano
rivisti alcuni principi, come quello di supremazia ed effetto diretto, alla luce del
nuovo livello  di  armonizzazione  raggiunto  e  del  bisogno  di  un  equilibrio  più
consono con le esigenze particolari degli Stati membri. Il pluralismo è di certo un
valore imprescindibile, ma nel contesto odierno dell'ordinamento europeo nasce
l'esigenza di assicurare una combinazione fra le spinte miranti ad uno sviluppo
d'insieme  ed  i  i  benefici  apportati  dai  vari  ordinamenti  giuridici  dell'Unione
europea86.
Con il  passare del tempo, il  legislatore comunitario,  con riguardo alle
materie  che  rientrano  nella  sua  sfera  di  competenza,  ha  iniziato  a  delineare
principi sul procedimento amministrativo che valgono anche all'interno degli Stati
membri perseguendo il fine di esercitare una qualche influenza sulle azioni delle
autorità amministrative nazionali.
84 S. VINTI, Op. ult. cit., p. 34 ss.
85 Art. 4, comma 2 TUE. 
86 M. P. CHITI, Diritto amministrativo europeo, p. 142 ss.
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Pur  non  mancando  le  critiche,  è  stata  proposta  come  soluzione  la
codificazione  del  procedimento  amministrativo  europeo.  Non  si  sono  fatti
attendere diversi tentativi in questa nuova direzione, ma non si è ancora assistito
ad una vera e propria canonizzazione normativa come è avvenuto all'interno dei
vari Paesi membri; questo è dovuto al fatto che in ambito europeo non si sono
manifestate le tre principali esigenze che hanno favorito l'adozione di leggi sul
procedimento  amministrativo  da  parte  dei  legislatori  nazionali.  I  tre  fattori
scatenanti all'interno dei singoli Stati membri sono legati  alla necessità di limitare
il  potere  discrezionale  delle  autorità  amministrative  e  a  quella  di  contenere  il
potere  dei  giudici  e,  infine,  a  quella  di  dare  una  definizione  ben  precisa
dell'indipendenza dei poteri locali. 
Tuttavia,  in  ambito  europeo  non ci  si  trova  davanti  a  questa  serie  di
problemi;  le  strutture  amministrative  comunitarie  non  hanno  un  così  grande
sviluppo e vantano prevalentemente poteri tecnici; la Corte di giustizia è in ambito
europeo un'istituzione di equilibrio piuttosto che di disturbo dato che non esiste
una netta divisione tra i poteri come per gli Stati; infine, i rapporti che si creano in
ambito comunitario tra il centro e la periferia si sviluppano avendo come obiettivo
l'integrazione e non l'acquisizione di un potere locale87.
Il  primo  importante  passo  verso  la  codificazione  si  è  avuto  grazie
all'emanazione  di  due  documenti:  la  Carta  dei  diritti  fondamentali  e  la
Costituzione europea. In primis la Carta dei diritti fondamentali adottata a Nizza
nel Dicembre del 2000, ha inserito nel Titolo V dedicato alla cittadinanza quattro
fondamentali  previsioni,  a  cui  abbiamo  già  fatto  cenno,  almeno  in  parte,  in
precedenza,  ovvero  il  principio  della  buona amministrazione,  la  disciplina  del
diritto di accesso, la previsione di un Mediatore europeo e il diritto ad un ricorso
effettivo.
Invece la Costituzione europea dell'  Ottobre del 2004, documento non
ratificato,  ma  inglobato  quasi  nella  sua  interezza  nel  successivo  Trattato  di
Lisbona del Dicembre 2007, non ha solamente ripreso il contenuto della Carta;
essa ha elaborato vari argomenti alla base del procedimento amministrativo come
87 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 206. 
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quello  del  sistema  delle  competenze:  “si  supera  il  principio  dell'autonomia
procedimentale  degli  Stati  membri  e  si  dà  un  preciso  fondamento  legale  ai
procedimenti  amministrativi  europei  nella  sfera  dell'Unione”,  riuscendo  così  a
dare  una  sistemazione  ad  argomenti  che  costituiscono  la  base  giuridica  del
procedimento stesso88.
 Viene  istituzionalizzata  la  cooperazione  amministrativa  fra  gli  Stati
membri,  con  il  fine  di  migliorare  la  capacity  building89 delle  autorità
amministrative  nazionali,  in  particolare  attraverso  una  condivisione  di
informazioni  e  del  personale.  In  altre  norme  si  fa  riferimento  ad
un'amministrazione  “aperta,  efficace  ed  indipendente”90:  principi  generali  che
sono applicabili all'amministrazione europea in modo diretto. Per ultimo, ma non
meno  importante,  viene  sottolineata  l'importanza  di  un'“amministrazione
trasparente”91, questo per assicurare alle persone fisiche e giuridiche garanzie e
diritti di fronte alle autorità europee92.
Ancora non si può dire che le lacune presenti dal Trattato di Roma siano
state superate,  manca ad  oggi una disciplina del procedimento amministrativo
europeo che risulti idonea ed esaustiva come negli ordinamenti interni e gli sforzi
per  un'armonizzazione  dei  principi  risultano  insufficienti,  tanto  che  una
codificazione sembra sempre di più l'unica soluzione possibile. 
Nel  2011,  il  lavoro  del  Professor  Jacques  Ziller93 all'interno  della
Direzione  generale  per  le  politiche  interne  del  Parlamento,  è  stato  uno  dei
documenti  guida  che  hanno  portato  alla  stesura  dei  due  maggiori  progetti  di
codificazione  amministrativa  di  cui  parleremo  in  seguito.  Le  osservazioni
effettuate  si  basano sull'attività  del  gruppo di  lavoro sul  diritto  amministrativo
europeo del Comitato sulle materie legali, facente capo al Parlamento europeo:
88 S. VINTI, La circolarità logica del diritto amministrativo. Decostruire concetti per ordinare 
frammenti, p. 37 ss.
89 Art. 197 TFUE. 
90 Art. 298 TFUE. 
91 Art. 15 TFUE. 
92 A. MASSERA, M. SIMONCINI, F. SPAGNUOLO, Note minime sul diritto amministrativo 
dell'integrazione europea, 2009, reperibile in http://www.astrid-
online.it/rassegna/2009/10_04_2009.html, ultima consultazione 9 Gennaio 2015.
93 http://www.reneual.eu/organization/cv/ReNEUAL_Jacques_Ziller.pdf, ultima consultazione 21
Gennaio 2015.
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infatti questo lavoro offre una descrizione dettagliata sullo stato di sviluppo delle
procedure amministrative europee, una base perfetta da cui partire per un'analisi
approfondita. 
Lo scopo di queste osservazioni è quello di proporre tutte le possibili
alternative per stabilire una procedura amministrativa europea: valutando mezzi
normativi solidi o strumenti di soft law, un testo normativo unico o più strumenti
normativi collegati, un tipo di codificazione innovative o à droit constant. Le note
poste  in  evidenza  dal  Professor  Ziller  indirizzano  tutte  verso  un  lavoro
codificativo che faccia  guadagnare una legittimazione al  diritto  amministrativo
europeo  e  che  sia  raggiunto  con  il  contributo  fondamentale  di  tutti  gli  Stati
membri,  di  tutti  gli  organi,  organismi,  uffici  ed  agenzie  dell'Unione,  ma
soprattutto di rappresentanti dei cittadini europei94.
Negli  ultimi  anni  abbiamo  assistito  a  due  importanti  tentativi  di
codificazione del  diritto  amministrativo  europeo,  tentativi  che  rispetto  a  quelli
precedenti  sembrano  essere  più  strutturati  e  pensati  anche  per  l'accresciuta
importanza che recentemente hanno acquisito gli studi comparativi: il primo è la
risoluzione  del  Parlamento  europeo  del  2013  con  la  quale  esso  chiede  alla
Commissione di elaborare, sulla base delle raccomandazioni fornite, una proposta
di regolamento in ambito di procedimenti amministrativi; il secondo è la proposta
di  codificazione  elaborata  dal Research  Network  on  EU  Administrative  Law
(ReNEUAL).
La  risoluzione  del  Parlamento  del  15  Gennaio  2013,  analizzando  la
normativa  esistente  fino  a  quel  momento  riguardo  al  diritto  amministrativo
europeo e le varie normative statali che vi si collegano, spinge la Commissione a
concentrarsi  sulla  fissazione  di  principi  certi  e  definitivi  del  procedimento
amministrativo.  I  punti  toccati  fanno  riferimento  all'ambito  di  azione  delle
amministrazioni  dell'Unione  europea,  al  fine  di  delineare  in  maniera
particolareggiata un campo di azione all'interno di cui essa possa muoversi con
sicurezza.
Questo  sforzo  di  codificazione  proposto  dal  Parlamento  appare  però
94 http://www.reneual.eu/intro/texts/Jacques%20Ziller,%20Alternatives%20in%20Drafting%20an
%20EU%20Administrative%20Procedure%20Law.pdf, ultima consultazione 21 Gennaio 2015.
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limitato:  il  progetto  prende  esclusivamente  in  considerazione  l'azione  delle
amministrazioni europee e ha come obiettivo il raggiungimento di una garanzia di
trasparenza ed efficacia nell'attività delle autorità amministrative europee. Ma il
sistema  amministrativo  europeo  non  si  esaurisce  negli  organi  ed  organismi
europei,  dal  momento  che  ne  formano parte  integrante  sia  le  amministrazione
nazionali operanti in funzione dell'Unione, sia un'elevata quantità di organismi a
composizione mista95.
Il secondo tentativo di codificazione fa capo al ReNEUAL, un gruppo
formato  da  studiosi,  ricercatori  e  istituzioni  provenienti  da  diversi  Paesi  che
collaborano per contribuire congiuntamente alla crescita di una cornice legale per
il diritto amministrativo europeo. Questo gruppo ha elaborato nel 2014, prendendo
ispirazione dal modello dell'Administrative Procedure Act americano del 1946, un
progetto  di  legislazione  del  procedimento  amministrativo  europeo  da  portare
all'attenzione delle istituzioni europee: il loro scopo è quello di determinare come
i  principi  costituzionali  dell'Unione  possano  essere  convertiti  in  leggi  sulla
procedura amministrativa nel miglior modo possibile, andando così a completare
le lacune del sistema legislativo europeo in generale.
Le leggi modello del ReNEUAL sono state suddivise in 6 parti o meglio
six books, nell'obiettivo di rinforzare i principi generali europei e di delineare le le
procedure più utili per le varie politiche dell'Unione; inoltre sono esposte in una
forma  che  agevola  una  possibile  futura  adozione  all'interno  della  normativa
europea.  Dall'inizio  dei  lavori  è  stata  fortemente  considerata  la  possibilità  di
trasformare il progetto, in parte o totalmente, in bozze per eventuali leggi europee;
per questo si  è sempre cercato di fare riferimento a previsioni dei Trattati  che
potessero costituire una base giuridica sicura per tale integrazione. Non a caso
infatti, il termine Model Rules utilizzato dagli studiosi sottolinea il forte carattere
accademico di suddetto progetto. 
Le attuali  leggi e procedure per i  procedimenti  amministrativi  europei
sono frammentate, le indicazioni del progetto cercano di migliorare la qualità del
sistema  legale  dell'  Unione;  attraverso  fasi  differenti  di  analisi  comparativa  e
95 http://www.renual.eu/publications/main_publications.html, ultima consultazione 9 Gennaio 
2015.
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confronto,  i  membri  del  ReNEUAL  mirano  a  creare  delle  basi  per  una
codificazione amministrativa non solo possibile, ma necessaria. 
Il  processo  seguito  è  quello  di  una  innovative  codification:  si  tratta
dell'ipotesi in cui una nuova legge riunisce un insieme di principi già esistenti
derivati da vari regolamenti o normative oppure da pronunce della corte; tuttavia,
il  medesimo  processo  può  anche  modificare  principi  già  fissati  o  crearne
addrittura dei nuovi.
 La ricerca di ispirazione per le nuove leggi è molto ampia: viene presa in
considerazione  la  legislazione  primaria  e  secondaria  dell'Unione,  le  pronunce
della Corte di giustizia, le procedure delle istituzioni,  degli  organi e organismi
europei,  ma  anche  le  normative  rilevanti  all'interno  degli  Stati  membri  o  le
esperienze di codificazione provenienti dalla sfera internazionale. Il progetto si
propone la creazione di leggi vincolanti o comunque di leggi di  soft law per le
quali non-compliance with those rules should have consequences.
Le Model Rules del ReNEUAL cercano di costruire modelli standard per
la costruzione della procedure amministrative senza però limitare la possibilità di
nuovi  sviluppi  in  determinati  ambiti,  senza  cioè  bloccare  quel  processo  di
sviluppo  europeo  che  segue  un  approccio  dinamico  e  a  tratti  addirittura
sperimentale.  Queste  leggi  generali  coprono  la  dibattuta  questione  della
protezione dei  diritti  individuali   nei  procedimenti  amministrativi  e  potrebbero
portare ad un adattamento di specifiche politiche appartenenti invece a normative
particolari. 
Il diritto europeo che riguarda le procedure amministrative si caratterizza
per  its  multi-jurisdictional  nature,  ovvero  per  la  presenza  di  diversi  tipi  di
procedure e per un elevato numero di attori coinvolti, il raggiungimento di una
coerenza procedurale fra le autorità amministrative degli Stati membri è, infatti,
un obiettivo ulteriore di questo progetto, soprattutto per eliminare le barriere che
impediscono una collaborazione amministrativa fra gli Stati europei.
Una  codificazione  amministrativa  può  anche  -  secondo  il  modello  di
questi studiosi - dare un contributo importante per il buon utilizzo del principio di
sussidiarietà  rendendo  meno  pressante  il  bisogno  di  una  regolazione  a  livello
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centrale  europeo,  facendo  sì  che  le  decisioni  possano  essere  prese  a  livello
nazionale ed effettivamente dal livello di governo più vicino ai cittadini96.
Questo progetto ha l'obiettivo di strutturare il forte potere discrezionale
delle  amministrazioni  europee  distinguendo  fra  procedimenti  generali  di  rule
making e procedimenti individuali di  adjudication individuando, per ciascuno di
questi,  due modelli diversi:  per il  primo, un modello mirante alla salvaguardia
degli interessi (chiamato di interest representation); per il secondo, uno che faccia
riferimento alla giurisprudenza.
Questa seconda proposta offerta dal ReNEUAL appare sicuramente più
solida e stimolante rispetto alla prima, pur non essendo completamente esaustiva:
il suo campo di indagine, pur limitandosi solo ad alcuni aspetti dei procedimenti
composti, non si esaurisce solamente nelle autorità amministrative europee, esso
prende  in  considerazione  l'“intero  sistema  amministrativo  dell'Unione”,  che  si
compone come abbiamo visto di diversi organismi.
Appare infatti incomprensibile la mancanza di un'analisi delle tradizioni
amministrative nazionali comuni agli Stati membri che riesca ad individuare linee
guida per norme europee facilmente assimilabili all'interno dei vari ordinamenti
statali: il progetto indica espressamente le leggi nazionali sul procedimento come
fonte di ispirazione, ma poi le definisce come applicabili soltanto alle pubbliche
amministrazioni  dell'Unione  agenti  nel  rispetto  del  diritto  europeo.  Risulta
evidente  come  le  norme  europee  in  ambito  amministrativo  finiscono  per
influenzare  verticalmente  ed  orizzontalmente  (settori  non  raggiunti  dalla
normativa  dell'Unione  europea)  la  disciplina  dei  procedimenti  amministrativi
nazionali, tanto da far apparire ingiustificata questa esclusione.
Da ultimo occorre sottolineare,  come osservato da Sabino Cassese,  la
mancata  presa  di  posizione  da  parte  di  questi  studiosi  sulle  grandi  questioni
relative alla cosiddetta “rivoluzione dei diritti”; con la legge americana del 1946
era evidente la volontà delle imprese di adottare delle precauzioni ed ottenere dei
diritti di fronte alla rapida crescita dell'amministrazione, mentre il progetto messo
96 http://www.reneual.eu/publications/ReNEUAL%20Model%20Rules%202014/ReNEUAL-
%20Model%20Rules-Compilation%20Books%20I_VI_2014-09-03.pdf, ultima consultazione 
14 Gennaio 2015.
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in  campo  dal  ReNUAL,  al  contrario,  si  limita  a  prendere  atto  dei  piccoli
cambiamenti  ottenuti  in  ambito  amministrativo  attraverso  leggi  marginali,
evitando di allargare il discorso ad una visione più ampia97.
La  volontà  di  creare  una  cornice  costituzionale  alla  disciplina
amministrativa dell'Unione appare evidente, ma obiettivo diverso è capire quanto
questi tentativi  siano veramente utili  al processo di codificazione: di certo non
possiamo  definirli  irrilevanti,  ma  in  questi  anni  la  Commissione  non  si  è
sicuramente dimostrata  ricettiva nel  seguire le  esortazioni della risoluzione del
Parlamento.  Certamente  è  sempre  più  diffuso  il  pensiero,  opposto  rispetto  a
qualche decennio fa, che la connessione e la collaborazione tra più apparati posti a
livelli  differenti  (apparati  nazionali  ed  europei)  invece  che  intralciare  la
costruzione europea, contribuisca a renderne più efficace il funzionamento. 
Il  lavoro di  codificazione  può contribuire  dunque non soltanto  a  dare
un'organizzazione  alla  disciplina  del  procedimento,  ma  più  in  generale  ad
approdare ad una definizione del diritto amministrativo europeo, un diritto che di
certo si è incrementato, anche se non ancora consolidato. Esso viene a costituirsi
attraverso esperienze diverse: una combinazione fra procedimenti creati  ex novo
ed altri ripresi da situazioni nazionali o leggi speciali; l'adozione di una disciplina
renderebbe dunque il diritto amministrativo comunitario certo e porrebbe inoltre
le basi per lo sviluppo di una scienza del diritto amministrativo europeo. 
Il progetto messo in campo dal ReNEUAL riunisce già in buona parte
questi spunti di riflessione dal momento che riunisce studiosi provenienti da tutta
Europa e pone a confronto diverse tradizioni giuridiche, ma è bene tenere sempre
presente la difficoltà dell'obiettivo perseguito98.
Il processo di codificazione europea inoltre si scontra e incontra con un
particolare sistema: quello del diritto amministrativo globale, che ha subito uno
sviluppo  simile  rispetto  a  quello  europeo.  Quello  globale,  infatti,  è  un  diritto
amministrativo asimmetrico che regola compiti e funzioni distribuite fra gli Stati,
97 S. CASSESE, Una legge sul procedimento amministrativo europeo?, in Giornale di Diritto 
Amministrativo, 2014, p. 1133 ss.
98 http://www.renual.eu/publications/main_publications.html, ultima consultazione 17 Gennaio     
2015.   
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le  organizzazioni  sovranazionali,  internazionali  e  transnazionali  che  lo
compongono e pertanto il processo di codificazione amministrativa europea non
può  esimersi  dal  confronto  con  questo  sistema  dal  momento  che  con  esso  si
instaura una serie fitta di rapporti e convergenze. 
La  codificazione  così  si  trasforma  nella  ricerca  di  un  ordinamento
sovranazionale  (e  globale)  che  sia  in  grado  un  giorno  di  regolamentare  gli
interessi  degli  Stati  parte,  valorizzando  però  al  tempo  stesso  le  peculiarità  di
ciascuno di essi per raggiungere un'unificazione armoniosa e di qualità99.
99 S. VINTI, La circolarità logica del diritto amministrativo. Decostruire concetti per ordinare 
frammenti, p. 38 ss.
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                                        Capitolo II
L'art. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione
europea: dal principio al diritto ad una buona
amministrazione
1.  Dalla Carta di Nizza al Trattato di Lisbona
              Il 2 febbraio 2000, nel corso di un'audizione pubblica organizzata dalla
Convenzione  che  era  chiamata  a  redigere  la  Carta  dei  diritti  fondamentali
dell'Unione  europea  (CED),  il  Mediatore  europeo  Jacob  Söderman  chiedeva,
riferendosi  al  concetto  di  buona  amministrazione,  to  include  this  right  in  the
Charter could have a broad impact on all  existing and future Member States,
helping to make the twentyfirst century the century of good administration1. 
Il Mediatore, ex ombudsman parlamentare in Finlandia, si è chiaramente
ispirato  per  la  sua  proposta  al  modello  finlandese,  in  cui  le  garanzie  per  una
“buona  pubblica  amministrazione”  sono  riconosciute  costituzionalmente  come
diritti fondamentali2. Così, il 7 dicembre 2000 è stato sancito in modo esplicito il
“diritto  ad  una  buona  amministrazione”  nell'art.  41  della  Carta  dei  diritti
fondamentali dell'Unione, sottoscritta a Nizza. 
Il detto art. 41 CED stabilisce che:
“1. Ogni individuo ha diritto a che le questioni che lo riguardano siano
trattate in modo imparziale, equo ed entro un termine ragionevole dalle istituzioni
e dagli organi dell'Unione.
                2. Tale diritto comprende in particolare:
                 - il diritto di ogni individuo di essere ascoltato prima che nei suoi
confronti venga adottato un provvedimento individuale che gli rechi pregiudizio;
                 - il diritto di ogni individuo di accedere al fascicolo che lo riguarda, nel
rispetto dei legittimi interessi della riservatezza e del segreto professionale; 
                 - l'obbligo per l'amministrazione di motivare le proprie decisioni.
1  h  ttp://www.euro-ombudsman.eu.int, ultima consultazione 26 Febbraio 2015.
2  V. RAPELLI, Il diritto ad una buona amministrazione comunitaria, Giappichelli, 2004, p. 11 ss.
40
                3. Ogni individuo ha diritto al risarcimento da parte della Comunità dei
danni  cagionati  dalle  sue  istituzioni  o  dai  suoi  agenti  nell'esercizio  delle  loro
funzioni conformemente ai principi generali comuni agli ordinamenti degli Stati
membri.
4. Ogni individuo può rivolgersi alle istituzioni dell'Unione in una delle
lingue del trattato e deve ricevere una risposta nella stessa lingua.”
Dato che era parere comune che soltanto con una modifica dei Trattati
istitutivi  si  sarebbe  potuto  innovare  l'attuale  sistema  giuridico  comunitario
riguardante i diritti dell'uomo, si osserva come il testo della Carta, alle sue origini,
manca di uno status giuridico; il professor Herzog, presidente della Convenzione
incaricata di redigere il progetto, evidenzia comunque il fatto che esso “un giorno,
in un futuro non troppo lontano, acquisti obbligatorietà giuridica”3. 
Alla CED, benchè ancora mancante del carattere della diretta efficiacia
giuridica,  grazie  alla  sua  natura  dichiarativa  dei  diritti,  non  si  può  negare  la
produzione di effetti giuridici indiretti oltre che a quelli politici evidenti4. Infatti,
prendendo il  considerazione  le  sue disposizioni  e  attribuendo loro il  valore  di
“diritto comunitario vivente, la loro formalizzazione, per un verso, consente di
avere un quadro di insieme di detti principi che facilita il confronto e, per altro
verso, permette al contributo che si intende offrire di valere anche come sintetica
analisi  del grado di convergenza tra l'ordinamento comunitario e l'ordinamento
interno”5.
La  Carta  di  Nizza  ha  un'importanza  fondamentale  dal  momento  che
costituisce il  primo vero catalogo di  diritti  elaborato  dall'Unione:  la  tutela  dei
diritti fondamentali della persona umana viene affidata ad un testo scritto, invece
in precedenza questa si appellava soprattutto alla giurisprudenza della Corte di
giustizia, la quale si caratterizzava per una lenta evoluzione e per il riferimento
alle tradizioni costituzionali degli Stati membri6. La tutela di tali diritti ha ottenuto
3  V. RAPELLI, Op. ult. cit., p. 53 ss.
4  V. RAPELLI, Ivi, p. 55 ss.
5  A. ZITO, Il diritto ad una buona amministrazione della Carta dei diritti fondamentali 
dell'Unione europea e nell'ordinamento interno, in Rivista italiana di diritto pubblico 
comunitario, 2002, p. 427 ss.
6  P. CRAIG, G. DE BÚRCA, Eu Law. Texts, cases, and materials, Oxford, 2003, p. 317 ss.
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maggiore effettività solo con l'approvazione di alcuni trattati (Atto unico europeo
del 1986, Trattato di Maastricht del 1992, Trattato di Amsterdam del 1997), ma è
rimasta incompleta fino appunto al 2000 con la sottoscrizione della CED7.
L'obiettivo dei redattori della Carta non è quello di creare nuovi diritti,
ma di realizzare una ricognizione di quelli già esistenti; il suo merito dunque è
aver incorporato in un testo normativo  ad hoc  alcuni dei principi elaborati dalla
giurisprudenza  comunitaria,  ponendo  l'attenzione  sulle  tradizioni  costituzionali
comuni agli Stati dell'Unione8: l'art. 41 CED ha raggiunto così anche l'obiettivo di
migliorare lo standard comunitario di tutela dei diritti9, è infatti la prima volta che
il diritto ad una buona amministrazione viene menzionato in maniera esplicita in
un catologo internazionale di diritti10.
Quello  che  si  è  deciso  di  includere  all'interno  della  Carta  si  trova
automaticamente ad avere un valore superiore rispetto a ciò che è stato escluso: si
è cercato di rendere più manifesti i diritti in vigore a livello dell'Unione europea,
ricomprendendo  in  particolare  quelli  derivanti  dagli  obblighi  internazioanli
comuni agli Stati membri, dal TUE  e dai Trattati comunitari, dalla Convenzione
europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali, dalle
carte sociali adottate dalla Comunità, nonché i diritti riconosciuti dai giudici della
Corte di giustizia delle Comunità europee e da quella di Strasburgo. Si tratta di
una sorta di decalogo sullo stato dei diritti dell'Unione, decalogo che può divenire
vincolante nel momento in cui viene utilizzato dai giudici comunitari come base
per la loro attività interpretativa11. 
Il  principio  della  buona  amministrazione  è  stato  utilizzato  dalla
giurisprudenza  comunitaria  in  maniera  più  ampia  e  in  modo  più  dettagliato
7  A. GIUFFRIDA, Il “diritto” ad una buona amministrazione pubblica e profili sulla sua 
giustiziabilità, Giappichelli, 2012, p. 57 ss. 
8  K. STEIN, La Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea. Riflessioni sulla forza 
vincolante e l'ambito di applicazione dei diritti fondamentali codificati nella Carta, in Riv. it. dir 
pubbl. comun., 2014, p. 1236 ss.
9  D.-U. GALETTA, Il diritto ad una buona amministrazione europea come fonte di essenziali 
garanzie procedimentali nei confronti della pubblica amministrazione, in Riv. it. dir. pubbl. 
comun., 2005, p. 822 ss.
10  L. R. PERFETTI, Diritto ad una buona amministrazione, determinazione dell'interesse 
pubblico ed equità, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 2010, p. 789 ss.
11  V. RAPELLI, Op. ult. cit.,p.60 ss.
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rispetto  alle  dispozioni  della  Carta  di  Nizza:  pur  in  mancanza  dell'efficacia
giuridica,  esso,  dal  momento  che  i  principi  sanciti  dalla  giurisprudenza
appartengono  al  diritto  vigente,  può  essere  considerato  diritto  applicabile  ai
rapporti giuridici che si vengono a creare all'interno degli Stati membri, soltanto
per il fatto di essere applicato dalle Corti europee.
La nuova norma viene a definirsi come riassuntiva riguardo al rapporto
che si crea fra cittadini ed amministrazione, o meglio fra libertà ed autorità; pare
addirittura mettere in crisi la tradizionale visione della pubblica amministrazione,
dal  momento  che  la  buona  amministrazione  rappresenta  ormai  un  “criterio
organizzativo  dell'amministrazione”  a  cui  essa  deve  conformarsi  non  solo  dal
punto di vista sostanziale, ma anche in riferimento alla procedimentalizzazione
della sua azione12.
 Il diritto ad una buona amministrazione, anche dopo essere stato inserito
fra i diritti  fondamentali indicati  dalla CED, viene visto come pretesa che può
essere  fatta  valere  dai  cittadini  europei  di  fronte  alle  istituzioni  comunitarie;
interpretazione del resto avallata dalla Corte di giustizia che lo qualifica ora come
principio generale dell'amministrazione europea, ora come diritto del cittadino nei
confronti delle sue istituzioni13.
Si  dovrebbe  parlare  di  singole  specifiche  sfaccettature  della  buona
amministrazione (administrative good faith, diligence, ...) più che di un generale
principio  di  buona  amministrazione,  dal  momento  che  questo  ricomprende
l'insieme  dei  principi  sostanziali  e  delle  regole  procedurali  che  l'autorità
amministrativa  di  un  moderno  sistema  democratico  dovrebbe  rispettare.  Le
garanzie  delineate  dall'art.  41  CED  non  riproducono  totalmente  le  garanzie
procedurali rilevate dai giudici comunitari,  esse richiamamo al rispetto di altre
norme le quali però non hanno alcuna valenza al di fuori dei diritti procedimentali
sottolineati dalla giuriprudenza e dal diritto comunitario14.
Il riconoscimento del diritto ad una buona amministrazione va a sostegno
12  L. R . PERFETTI, Op. ult. cit., p. 791 ss.
13   M. TRIMARCHI, L'art. 41 della Carta europea dei diritti fondamentali e la disciplina 
dell'attività amministrativa in Italia, in Diritto amministrativo, 2011, p. 538 ss.
14   V. RAPELLI, Il diritto ad una buona amministrazione comunitaria, p. 16 ss.
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dell'idea secondo la quale le disposizioni che regolano il rapporto amministrativo
creano  obblighi  per  la  pubblica  amministrazione  e  corrispondenti  diritti  ai
cittadini: seguendo questa tesi, è evidente la presenza di un rapporto giuridico tra
cittadino  e  amministrazione,  rapporto  che  non  si  esaurisce  nella  posizione
giuridica soggettiva dall'interesse legittimo dei cittadini15. 
Le novità  apportate  dal  Trattato  di  Lisbona sottolineano una scelta  di
fondo: proclamare il diritto alla buona amministrazione delineandolo attraverso
una serie di garanzie procedimentali e individuando certi standards di tutela.
L'evoluzione da principio a diritto ad una buona amministrazione mette
in  luce  come  nel  rapporto  tra  cittadino  e  amministrazione  sia  evidenziata
l'importanza maggiore riservata al primo rispetto alla seconda; un rapporto in cui
la  performance  dell'amministrazione è subordinata alla tutela degli interessi dei
singoli:  la  salvaguardia  della  posizione  del  singolo  supera  cioè  l'esigenza  di
efficacia,  efficienza  ed  economia  dell'autorità  amministrativa16.  La
procedimentalizzazione dell'attività amministrativa auspicata dall'attuale norma si
concretizza  nella  trasformazione  del  rapporto  che  intercorre  fra  pubblica
amministrazione  e  soggetti  privati:  l'obiettivo  primario  della  salvaguardia
dell'interesse pubblico fa sì che, la condizione di supremazia di cui gode l'autorità
amministrativa lasci spazio ad una situazione in cui amministrazione e privati si
trovano in una posizione paritaria.
La prospettiva autoreferenziale dell'azione amministrativa viene ribaltata
a  favore  della  costruzione  di  diritti  procedurali,  attraverso  i  quali  i  cittadini
possono far valere le loro posizioni giuridiche, riconosciute in norme di diritto
sostanziale17. 
La Carta di Nizza rende bene visibile un importante passaggio: in origine
la giurisprudenza ha elevato a principio i criteri di buona pratica amministrativa,
ponendo degli obblighi in capo alla pubblica amministrazione, ma non attribuendo
15   P. CRAIG, G. DE BÚRCA, Op. ult. cit., p. 337 ss.
16   A. ZITO, Il diritto ad una buona amministrazione della Carta dei diritti fondamentali 
dell'Unione europea e nell'ordinamento interno, p. 551. 
17   L. AZOULAI, L. CLEMENT-WILZ, La bonne administration, in J.-B. AUBY, J. DUTHEIL 
DE LA ROCHERE (sous la direction de), Traité de droit administratif européen, Bruylant, 
2014, p. 671 ss.
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comunque diritti ai singoli. Adesso invece ci si è spinti oltre, trasformando alcuni
dei  principi  amministrativi  in  diritti  soggettivi  e  innalzando questi  al  rango di
diritti fondamentali; le raccomandazioni auspicate dal Mediatore europeo nel suo
discorso  relativo  alla  stesura  della  Carta  dei  diritti  fondamentali  dell'Unione
europea sono state, dunque, di gran lunga superate18.  
Si è tentato così di delineare un'amministrazione europea più dialogante e
vicina ai singoli; il riconoscimento di un diritto alla buona amministrazione pone
il cittadino al centro del sistema amministrativo, le sue prerogative si sostanziano
nella  pretesa  a  che  l'autorità  amministrativa  compia  il  suo  dovere
nell'espletamento delle sue funzioni e nell'erogazione dei servizi: pretesa quindi
azionabile  anche dal  punto di  vista  giurisdizionale19.  Quella  che  si  crea è  una
“relazione  democratica”  nella  quale  “si  realizza  e  concretizza  quel  passaggio
dall'unione  economica  a  quella  politica  che  più  ha  caratterizzato  la  recente
evoluzione dell'Europa, che sta oggi costruendo un rapporto più democratico tra
amministrazione e cittadini”20.
La tendenza è comunque quella di non dare una definizione precisa del
principio di buona amministrazione, rendendolo un concetto sempre aperto ad una
continua evoluzione; la natura esemplificativa e non tassativa del diritto delinea
una sorta di  umbrella per ulteriori interpretazioni, che non sbarra la strada ad un
ampliamento  dei  concetti  in  esso  contenuti  e  che  si  pone  sullo  stesso  piano
dell'art. 6 della Convenzione europea dei diritti dell'uomo in quanto elenco non
definitivo di diritti procedurali.
L'art. 41 è collocato nel Capo V della Carta di Nizza, in questa parte sono
ripresi i sei diritti  tipici della cittadinanza già delineati dal Trattato sull'Unione
europea (TUE); a questi fanno eccezione appunto l'art. 41 sul diritto ad una buona
amministrazione, attribuito non soltanto ai cittadini dell'Unione, bensì ad “ogni
persona”  che  si  ponga in  relazione  con l'organizzazione,  e  il  seguente  art.  42
18  A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del buon
andamento nel contesto europeo, Edizioni Scientifiche Italiane, 2009, p. 130 ss. 
19   A. GIUFFRIDA, Il “diritto” ad una buona amministrazione pubblica e profili sulla sua 
giustiziabilità, p. 64 ss.
20   F. SANTINI, Diritto ad una buona amministrazione: la prima applicazione della Carta dei 
diritti fondamentali dell'Unione europea, in Giurisprudenza italiana, 2002, p. 1792 ss.
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dedicato al diritto di accesso21.
La scelta di questa collocazione non appare casuale, ma sembra avere un
preciso  intento:  la  volontà  cioè  di  inserire  due  “diritti”  di  nuovo  conio,
strettamente  collegati  alla  cittadinanza,  e  considerarli  assieme  a  quelli  tipici;
quello delineato è un vero e proprio Menschenrecht22 che riconosce ai singoli una
situazione giuridica soggettiva nel rapporto con le amministrazioni europee. La
cittadinanza  acquista  valore  non  solo  nel  rapporto  con  le  istituzioni  politiche
(diritto  di  voto)  e  riguardo  alla  libera  circolazione,  ma  amplia  la  sua  valenza
arrivando a comprendere l'ambito amministrativo, il campo del rapporto di “ogni
individuo” con l'amministrazione23. 
Prendendo in considerazione l'ambito di applicazione della norma, si fa
riferimento all'art. 51 della Carta di Nizza: questo statuisce che “le disposizioni
della presente Carta si applicano alle istituzioni, organi e organismi dell'Unione
nel  rispetto  del  principio  di  sussidiarietà,  così  come  pure  agli  Stati  membri
esclusivamente nell'attuazione del diritto dell'Unione”; due quindi sarebbero gli
ambiti di applicazione, l'esecuzione diretta e quella indiretta24.
Tuttavia l'art. 41 CED , per quanto riguarda l'applicazione del diritto ad
una buona amministrazione, si riferisce solamente alle ipotesi di amministrazione
comunitaria diretta; questo appare molto strano dal momento che la gran parte
dell'esecuzione  amministrativa  comunitaria  è  indiretta25.  Il  giudice  europeo  ha
sopperito a questa mancanza, statuendo che anche nei casi nei quali gli Stati parte
agiscono come “agenti” del diritto comunitario, è sempre l'autorità amministrativa
europea  che ha il  dovere di  far  garantire  il  rispetto  degli  obblighi  procedurali
coinvolti26.
21   P. CRAIG, G. DE BÚRCA,  Eu Law. Texts, cases, and materials, p. 358 ss. 
22   D.-U. GALETTA, Il diritto ad una buona amministrazione europea come fonte di essenziali 
garanzie procedimentali nei confronti della pubblica amministrazione, p. 74.
23   A. SERIO, Op. ult. cit., p. 128 ss.
24   D.-U. GALETTA, Il diritto ad una buona amministrazione fra diritto UE e diritto nazionale e
le novità dopo l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, in S. C. MATTEUCCI, F. 
GUARRIELLO, P. PUOTI (a cura di), Diritti fondamentali e politiche dell’Unione europea 
dopo Lisbona, Maggioli Editore, Rimini, 2013, p. 87 ss. 
25   A. SERIO, Op. ult. cit., p. 150.
26   Tribunale di I grado dell'Unione europea (Tribunale di I grado dell'UE), 6 dicembre 1994, in 
causa T-450/93, Lisrestal.
46
Seguendo quest'ottica, risulta pertanto che la norma della Carta dei Nizza
si applica di sicuro anche nei casi in cui le amministrazioni nazionali operano in
attuazione del diritto dell'Unione; ma si può perfino giungere ad estendere la sua
applicazione anche ai casi di co-amministrazione, in cui poteri pubblici statali e
comunitari  collaborano  per  raggiungere  lo  stesso  obiettivo.  Amministrazioni
sovranazionali,  nazionali  in  esecuzione  di  disposizioni  comunitarie,  e  miste
agiscono così  tout court  nel rispetto degli  standards delineati dallo stesso diritto
alla buona amministrazione27.
Circoscrivendo l'applicazione del diritto ad una buona amministrazione
soltanto a “istituzioni, organi e organismi dell'Unione”, si verrebbe infatti a creare
una  disparità  inammissibile  nel  trattamento  fra  i  destinatari  delle  azioni  di
attuazione del diritto  comunitario;  il  risultato sarebbe quello di un paradossale
abbassamento dei livelli di tutela, tutela già garantita inoltre dalla giurisprudenza
comunitaria28.
Le discrasie presenti fra norme nazionali e norme comunitarie in materia
di  garanzie  procedimentali  collegate  al  diritto  alla  buona amministrazione non
sono assenti, la conseguenza naturale è che queste entrino in conflitto: il giudice
amministrativo nazionale ha dunque l'obbligo, in ossequio al principio del primato
del  diritto  dell'Unione  europea,  di  disapplicare  le  previsioni  in  contrasto  con
esso29.
In seguito al tramonto del progetto del Trattato volto all'adozione di una
Costituzione per l'Europa dell'ottobre del 2004, il quale prevedeva l'inserimento
della CED  in un'apposita Parte seconda della Costituzione europea, il diritto ad
una buona amministrazione ha ottenuto un valore giuridicamente vincolante con
la firma del Trattato di Lisbona del 13 dicembre 2007. 
Il nuovo trattato,  come recita il suo art.  6, ha riconosciuto in maniera
esplicita  “i  diritti,  le  libertà  ed  i  principi”  elencati  nella  Carta  di  Nizza  e
finalmente ha attribuito a quest'ultima, nella più rosea delle previsioni, “lo stesso
27   M. TRIMARCHI, L'art. 41 della Carta europea dei diritti fondamentali e la disciplina 
dell'attività amministrativa in Italia, in Diritto amministrativo, p. 539.
28   K. STEIN, Op. ult. cit., p. 1239 ss.
29   D.-U. GALETTA, Op. ult. cit., p. 89.
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valore  giuridico  dei  trattati”.  Inoltre  la  Carta,  all'art.  52,  contiene  delle
disposizioni che riguardano la sua stessa interpretazione: esse indicano ai giudici
dell'Unione  ed  agli  Stati  membri  di  tenere  in  conto  le  spiegazioni  elaborate
durante la preparazione del Trattato costituzionale allo scopo di indirizzarli verso
l'interpretazione più consona30. 
Dare  attuazione  al  diritto  dell'Unione  europea  significa  concentrarsi
sull'esercizio della funzione pubblica ed in particolare su quelle funzioni che si
riferiscono  all'attività  amministrativa;  risulta  così  evidente  che  lo  scopo  del
Trattato di Lisbona sia quello di far acquistare di nuovo credibilità al processo di
integrazione,  soprattutto  grazie  all'individuazione  di  specifici  obiettivi  e  alla
creazione di una tabella di marcia più comprensibile dall'opinione pubblica31.
            
     2.  Il contributo della giurisprudenza e del Codice europeo di buona
condotta amministrativa al diritto ad una buona amministrazione
Il  principio  di  buona  amministrazione,  anche  se  non  espressamente
contenuto nei Trattati istitutivi, si è affermato in maniera progressiva in ambito
europeo per merito della Corte di giustizia che, attraverso le sue pronunce, ne ha
definito la portata e ampliato addirittura il significato: esso è stato utilizzato come
riferimento ai singoli diritti procedurali, come diretta conseguenza dei diritti della
difesa  in  un  primo  momento  e  in  seguito  come  freno  al  potere  discrezionale
dell'amministrazione comunitaria. I giudici europei, non obbligati a seguire regole
definite e sprovvisti di una disciplina generale sul procedimento amministrativo,
si  sono  attribuiti  la  facoltà  di  interpreti  finali  della  nozione  comunitaria  di
pubblica amministrazione, arrivando addirittura ad aumentare il loro già ampio
potere di law making32.
Detto  principio,  in  origine  estraneo  in  relazione  ai  procedimenti
amministrativi  comunitari,  in  seguito  emerge  in  giurisprudenza  soprattutto
30   D. SORACE, L'amministrazione europea secondo il Trattato di Lisbona, in Diritto pubblico, 
2013, p. 211 ss.
31   A. GIUFFRIDA, Op. ult. cit., p. 68 ss.
32   V. RAPELLI, Il diritto ad una buona amministrazione comunitaria, p. 16 ss.
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all'interno delle controversie in ambito della concorrenza e degli aiuti di Stato.
Inizialmente il riferimento è stato limitato alle “buone pratiche amministrative” ed
alla “sana amministrazione” per poi arrivare alla definizione delle componenti più
specifiche contenute nel principio stesso: in questa fase vi è l'idea che il principio
di  buona  amministrazione  serva  ad  integrare  le  norme  comunitarie  quando
incomplete e a divenire un elemento suppletivo o interpretativo, senza acquisire
comunque per questo un valore autonomo33.
Il giudice europeo adotta due approcci diversi: uno, che ha come scopo
quello  di  far  sì  che  l'amministrazione  rispetti  obblighi  e  diritti  riconosciuti  in
modo  esplicito  nell'ordinamento  sovranazionale;  l'altro,  mirante  a  garantire  la
tutela solo nei casi in cui i soggetti interessati siano abilitati a fare valere le loro
pretese attraverso trattati o legislazioni di settore34; in questo modo egli orienta la
“sana  amministrazione”  secondo  standards  ritenuti  applicabili  in  ambito
amministrativo comunitario35.
La regola della buona amministrazione, a livello comunitario, si collega
direttamente  con  la  pretesa  del  privato  come  diritto  di  difesa,  principio  del
contraddittorio36 o  tutela  del  legittimo  affidamento37,  concetti  che  possiedono
un'importante  connotazione  processuale  e  che  ruotano  strettamente  intorno
all'utilità  immediatamente  ricavabile  nel  corso  del  procedimento  da  parte
dell'individuo.  Come  conseguenza,  nei  casi  in  cui  si  dimostra  l'assenza  di  un
principio di  buona amministrazione  che  può essere  rivendicato da parte  di  un
individuo38, l'attenzione è posta invece sulla violazione del principio di legalità e
cioè sulla violazione dei suoi elementi costituenti: il diritto alla difesa, quello al
contraddittorio e la tutela delle legittime aspettative.
33   L. R. PERFETTI, Diritto ad una buona amministrazione, determinazione dell'interesse 
pubblico ed equità, p. 805 ss.
34   Corte di giustizia dell'Unione europea (CGUE), 13 luglio 1966, in cause riunite 56 e 58/64, 
Consten & Grundig.
35   A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del 
buon andamento nel contesto europeo, p. 21 ss.
36   CGUE, 4 luglio 1963, in causa 32/63, Alvis e CGUE, 23 ottobre 1974, in causa 17/74, 
Transocean Marine Paint Association.
37   CGUE, 1 febbraio 1978, in causa 78/77, Luhrs.
38   CGUE, 28 novembre 1991, in causa T-3/93, Bureau Européen des Unions de Consummateurs
(BEUC).
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La  giurisprudenza  comunitaria,  non  essendo  il  principio  di  buona
amministrazione  ancora  riconosciuto  in  questa  fase  e  quindi  non  essendo
nemmeno  giustiziabile,  segue  un'impostazione  improntata  a  far  eseguire  delle
“buone  pratiche  amministrative”,  in  modo  che  queste  ultime  contribuiscano  a
definire le norme giuridiche pur non coincidendo con esse39.
Negli anni Novanta si assiste ad un cambiamento: il giudice europeo, ed
in particolare il Tribunale di primo grado, sposta la sua visione verso la possibilità
di  aumentare  la  protezione  procedurale  dei  singoli  ed  inizia  a  valutare  una
possibile “giuridificazione” delle regole di soft law alle quali si era attenuto fino a
quel momento40. L'opinione comune era che, dal momento che la Commissione si
era  dotata  di  regole  interne  riguardo  ai  procedimenti,  sarebbe  risultato
contraddittorio non attribuire dette garanzie anche ai singoli soggetti destinatari di
tali procedimenti.
Così il principio di “sana amministrazione” entra a far parte dei principi
fondanti l'ordinamento comunitario assieme ad altri già conosciuti come quello di
legalità e certezza del diritto.
Pur riconosciuta l'esistenza del principio, sia il Tribunale che la Corte non
offrono una definizione completa della portata della “buona amministrazione”, al
fine  di  evitare  confusione  con altri  principi  riconosciuti  a  livello  comunitario:
detto  principio  si  trasforma  così  in  uno  strumento  duttile  e  in  continua
trasformazione nelle mani dei giudici, i quali ora sottolineano la sua potenzialità
evolutiva, ora cercano di bilanciare il rispetto dei diritti  degli amministrati con
l'efficienza della Commissione.
Nella prima fase di definizione del principio di buona amministrazione le
istituzioni comunitarie si sono dimostrate riluttanti a riconoscerlo come vigente
all'interno  dell'ordinamento  sovranazionale,  invece  intorno  alla  fine  degli  anni
Novanta la Commissione contribuisce direttamente alla sua articolazione. Grazie a
questo importante contributo, aumentano di gran lunga le pronunce del giudice
39   CGUE, 15 marzo 1984, in causa 64/82, Tradax Graanhandel BV e CGUE, 11 dicembre 1973, 
in causa 120/73, Fratelli Lorenz Gmbh.
40   CGUE, 27 febbraio 1992, in cause riunite T-79, 84, 85, 86, 91, 92, 94, 96, 98, 102, 104/89, 
BASF AG e Tribunale di I grado dell'UE, 17 dicembre 1991, in causa T-7/89, SA Hercules 
Chemicals NV.
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europeo  che  fanno  riferimento  o  riconoscono  il  principio  di  buona
amministrazione a  persone fisiche  e  giuridiche,  soprattutto  invocando specifici
obblighi e diritti in esso contenuti41.
La  giurisprudenza  europea  crea  una  vera  e  propria  “teoria”  di  detto
principio e lo include fra quelli che presiedono il procedimento amministrativo
comunitario;  ciò  permette  di  vagliare  le  sue  possibilità  di  applicazione  e  di
integrare  l'incompleto  bagaglio  normativo  europeo  attraverso  catalogazioni  e
confronti.
Come noto, il procedimento amministrativo rappresenta un terreno neutro
in cui possono confrontarsi gli individui e l'amministrazione per il raggiungimento
dell'interesse  pubblico.  In  sostanza,  l'autorità  ha  l'obbligo  di  compiere  il  suo
dovere senza violare le regole, regole attraverso cui il singolo può far valere i suoi
diritti  se  non  rispettate;  allo  stesso  tempo,  l'individuo  possiede  garanzie
procedimentali. Si tratta di una costruzione processuale del procedimento che ha
come filo conduttore la fairness nella relazione fra le parti42.
Inoltre  il  Tribunale  interpreta  il  rispetto  delle  garanzie  procedurali  in
maniera estesa: più le autorità amministrative comunitarie possiedono un potere
discrezionale ampio, maggiore è la necessità di garantire il rispetto delle regole
procedurali; fra queste, in particolare, si fa riferimento all'obbligo di un esame
imparziale e completo di tutti gli elementi pertinenti al caso in questione.
In  un  siffatto  contesto  acquista  particolare  rilevanza  la  sentenza
Max.mobil  Telekommunikation  Service43.  Nella  pronuncia  il  giudice  europeo
attribuisce  ai  soggetti  la  possibilità  di  adire  la  Corte  anche quando non siano
direttamente  interessati  da  previsioni  che  gli  riconoscono  specifiche  garanzie
procedimentali;  allo  stesso  tempo  vengono  riconosciuti  il  diritto  ad  un  esame
diligente ed imparziale delle denunce, così come enunciato dal principio di buona
amministrazione, e di conseguenza  l'effettività del sindacato giurisdizionale. Tale
pronuncia contiene in sé la prima applicazione giurisprudenziale indiretta della
41   CGUE, 16 novembre 2000, in causa C-286/98 e altri, Stora Kopparbergers Bergslag AB e 
altre.
42   L. R. PERFETTI, Op. ult. cit., p. 812 ss.
43   Tribunale di I grado dell'UE, 30 gennaio 2002, in causa T-54/99, max.mobil 
Telekommunikation Service Gmbh.
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Carta  di  Nizza  ed  in  particolare  del  suo  art.  41  dedicato  alla  buona
amministrazione44.
I  giudici  di  Lussemburgo  hanno  dunque,  attraverso  il  loro  impegno
“normogenetico”,  accordato  sempre  maggior  rilevanza  all'istituto  del
procedimento  amministrativo  comunitario,  al  principio  della  buona
amministrazione e ai corollari in esso contenuti; in questo modo sono riusciti a
trasformare in paper rules quelle regole che fino a quel momento erano soltanto
real rules45.
Non solo la giurisprudenza europea si è adoperata per contribuire alla
definizione  del  principio  di  buona  amministrazione,  ma  anche  il  Parlamento
europeo, con l'approvazione della risoluzione del 6 settembre 200146, ha adottato il
Codice europeo di buona condotta amministrativa, prendendo parte all'azione di
approfondimento  dei  contenuti  e  dell'efficacia  di  detto  principio.  Secondo tale
risoluzione, le istituzioni e gli organi dell'Unione europea, le loro amministrazioni
e  i  loro  funzionari  sono  tenuti  al  rispetto  di  tale  codice  nel  rapporto  con  il
pubblico.
Il Mediatore europeo, nel 1999, avvia di propria iniziativa un'indagine
volta  ad  accertare  le  regole  di  buona  amministrazione  presenti  a  livello
comunitario e negli Stati membri: questa non risulta soddisfacente dal momento
che,  l'adozione di  codici  di  condotta  diversi  da parte  delle  varie  istituzioni  ed
organismi  comunitari,  crea  discrepanze  nell'organizzazione  amministrativa
europea e non assicura un profilo omogeneo nell'azione del personale dell'Unione.
Per questo motivo,  il  Mediatore redige una prima versione di  un atto
generale  sulle  regole  di  buona  condotta  amministrativa  e  ne  raccomanda
l'adozione  a  tutte  le  istituzioni  ed  organi  comunitari  attraverso  una  relazione
speciale che presenta al Parlamento europeo47. Il lavoro dell'Ombudsman europeo
ha prestato particolare attenzione alla comparazione delle previsioni nazionali in
44   A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del 
buon andamento nel contesto europeo, p. 32 ss.
45   P. PROVENZANO, L' art. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea e la 
“costituzionalizzazione” delle garanzie procedimentali, in D.-U. GALETTA (a cura di), 
Diritto amministrativo nell'Unione europea. Argomenti e materiali, Giappichelli, 2014, p. 332.
46   Risoluzione del Parlamento europeo C5-0438/2000 – 2000/2212 (COS).
47  Raccomandazione del Mediatore europeo OI/1/98/OV, del 13 settembre 1999.
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materia  e  alla  prassi  amministrativa  sviluppatasi  con  il  passare  degli  anni,
permettendo di  individuare comportamenti poi catalogati in regole di condotta
amministrativa e principi di buona amministrazione.
Il fine del progetto è quello garantire un miglioramento dei rapporti tra
amministrati  e  personale  della  Comunità  illustrando ai  funzionari  le  regole  da
rispettare nel loro rapporto coi singoli e, allo stesso tempo, di informare i cittadini
sui principi applicati e sui comportamenti che hanno il diritto di aspettarsi dalla
stessa  amministrazione;  il  Codice  dà  quindi  l'opportunità  di  ricostruire  una
connotazione  esaustiva  della  buona  amministrazione  europea,  definizione
ricognitiva di cui il Mediatore è appunto l'interprete definitivo48.
Intervenuta  nel  frattempo  la  proclamazione  della  Carta  dei  diritti
fondamentali dell'Unione europea, si è reso necessario l'apporto di modifiche al
progetto originario e, in questa fase, il Parlamento ha approvato il Codice in modo
definitivo: l'obiettivo di quest'ultimo ha ampliato largamente la sua portata a causa
delle  disposizioni  contenute  nella  CED,  cioè  il  Codice  di  buona  condotta
amministrativa intende “spiegare in maniera il più possibile dettagliata ciò che il
diritto alla buona amministrazione menzionato nella Carta significhi in pratica”49.
Alcuni  principi  contenuti  nell'art.  41  della  Carta  di  Nizza  risultano
ampliati  grazie  all'avvento  del  Codice,  garantendo  agli  amministrati  maggiori
garanzie attraverso l'opera di completamento dei diritti procedurali e assegnando
obblighi in capo all'amministrazione che non risultano più comprimibili in vista
del raggiungimento di the optimum, not maximum procedural protection.
Tuttavia,  è  il  caso di  ricordarlo,  il  Codice europeo di  buona condotta
amministrativa non è un documento con una natura giuridica vincolante, ma di
natura  eminentemente  politica.  Ciononostante,  ha  dato  un  forte  contributo
sostanziale per una definizione più dettagliata e precisa del concetto della buona
amministrazione50. 
48   A. SERIO, Op. ult. cit., p. 110 ss.
49   http://www.ombudsman.europa.eu/it/resources/code.faces#/page/1, ultima consultazione 16 
Marzo 2015.
50   V. RAPELLI, Il diritto ad una buona amministrazione comunitaria, p. 84 ss.
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3.  La nozione di buona amministrazione ed i suoi elementi costitutivi
Il concetto di buona amministrazione ha subito con il passare degli anni
un  processo  di  evoluzione:  da  principio  ex  parte  principis  si  è  tramutato  in
principio ex parte civis, cioè se in origine era considerato un mezzo per vagliare
l'efficacia dell'attività amministrativa tutelando interessi collettivi e pubblici,  in
seguito è divenuto uno strumento di difesa delle situazioni giuridiche dei cittadini
di fronte al potere pubblico.
Detto  principio  possiede  un  contenuto  variabile,  è  costituito  cioè  da
alcuni elementi cardine, da altri che fanno da contorno, ed infine da regole più
specifiche.  Al  primo gruppo -  dei  core  principles  -  appartengono  il  diritto  di
accesso,  il  diritto di essere sentiti,  quello  di ottenere una decisione motivata  e
quello di difesa; questi coincidono quasi totalmente con il principio di legalità, col
due process of law inteso nella sua accezione più ampia.
Al secondo gruppo fanno capo,  invece,  il  principio di imparzialità,  di
ragionevolezza,  di  equità,  di  obiettività,  di  coerenza,  di  proporzionalità  e  di
assenza  di  discriminazioni;  questi,  a  differenza  del  primo  gruppo,  non  si
esplicitano attraverso delle azioni procedimentalizzate. Infine esistono delle regole
più  mirate,  quali  il  dovere  di  cortesia  o  quello  di  rispondere  per  iscritto  alle
interrogazioni  dei  soggetti  privati,  che  sostanzialmente  rappresentano  degli
indirizzi comportamentali,  ma che non danno seguito a situazioni azionabili  di
fronte  al  giudice.  La  nozione  di  buona amministrazione  è  quindi  una nozione
“contenitore” che comprende al suo interno significati ed accezioni diverse.51
I significati del principio di buona amministrazione sono in particolare
due: uno che lo identifica con il dovere di diligenza, l'altro che lo individua nei
diritti generali di difesa. Il primo, cioè il dovere di diligenza delle istituzioni (detto
anche obbligo di imparzialità, di sollecitudine, di previdenza, di circospezione, di
lealtà o di leale cooperazione), si riassume nell'obbligo, da parte degli organi ed
istituzioni  competenti,  di  un  esame  accurato  ed  imparziale  delle  denunce,
nell'obbligo  di  valutare  tutti  gli  elementi  rilevanti  alla  determinazione  della
decisione  finale,  nell'obbligo di  dare l'avvio  ad un'indagine  su accuse  reputate
51   http://www.irpa.eu/wp-content/uploads/2011/05/Diritto-alla-buona-amministrazione-
barcellona-27-marzo.pdf, ultima consultazione 16 Marzo 2015.
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attendibili, nell'obbligo di motivare in modo sufficiente la decisione ed infine il
diritto dell'interessato di far conoscere il proprio punto di vista52. 
Questa prima interpretazione proviene direttamente dalla giurisprudenza,
ma  non  manca  di  avere  elementi  contraddittori,  infatti  da  un  lato  i  diritti
procedurali  vengono  riconosciuti  come  principi  fondamentali  del  diritto
comunitario  da  tutelare  pur  in  mancanza  di  disposizioni  specifiche,  mentre
dall'altro essi vengono garantiti solo se esplicitamente riconosciuti da un trattato o
dal  diritto  derivato.  Detta  linea  interpretativa  non  ha  comunque  impedito  al
giudice  comunitario  di  riconoscere tali  diritti  in  capo agli  Stati  membri  e  alle
persone giuridiche53.
Esiste  invece  un  altro  approccio  giurisprudenziale  che  riconduce   le
specifiche  previsioni  procedurali  previste  dal  dovere  di  diligenza  al  generale
obbligo di vigilanza in capo alla Commissione54.
Anche  se  in  maniera  meno  esplicita,  è  possibile  rintracciare  una  tale
interpretazione  anche  nella  normativa  europea:  il  dovere  di  diligenza  viene
introdotto sia in alcune norme settoriali che in altre a carattere generale, oppure a
volte  vengono  richiamati  certi  suoi  elementi  caratterizzanti  o  soltanto  sue
articolazioni. Nello stesso Codice di buona condotta amministrativa e nella Carta
dei  diritti  fondamentali  dell'Unione  europea,  ad  esempio,  un'amministrazione
diligente è quella che indirizza la sua azione attraverso un comportamento equo,
imparziale e ragionevole55.
Il secondo significato attribuito al principio di buona amministrazione è
quello  che  individua  in  esso  i  diritti  della  difesa  in  generale;  si  tratta  di
un'accezione più ampia rispetto  al  dovere di diligenza,  a cui  la giurisprudenza
comunitaria ha inizialmente fatto riferimento. In questo senso il principio è stato
sfruttato  per  rafforzare  la  tutela  procedimentale  dei  soggetti  terzi  rispetto
all'autorità amministrativa europea, ovvero quei soggetti titolari di un interesse in
determinati  procedimenti,  ma  non  tutelati  direttamente  dalle  normative.  Il
52   V. RAPELLI, Op. ult. cit., p. 20 ss.
53   Tribunale di I grado dell'UE, 8 luglio 1999, in causa T-299/97, Vlaamse Televisie 
Maatschapij.
54   Art. 211 del Trattato che istituisce la Comunità europea (TCE).
55   Artt. 9, 10 e 11 del Codice europeo di buona condotta amministrativa.
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riferimento  è  al  diritto  di  essere  sentiti,  il  diritto  di  accesso  ai  documenti,  il
rispetto del termine ragionevole e l'obbligo di motivazione sono state ritenute tutte
regole guida per l'azione amministrativa e utilizzate per ampliare la portata delle
garanzie  procedurali,  magari  non  coincidenti  completamente  coi  diritti  della
difesa56.
Questi  due  significati  coesistono  nell'ordinamento  sovranazionale
europeo per diverso tempo e la definizione più ampia del principio permette di
delinearne una più ristretta e capace di metterne in evidenza i suoi tratti specifici.
Infatti, facendo coincidere appunto il principio di buona amministrazione con il
dovere  di  diligenza,  si  individua  un  principio  generale  utilizzabile  nei
procedimenti  europei  e  avente un duplice valore:  da  un lato,  rappresentare  un
dovere dell'autorità amministrativa, dall'altro un diritto dei singoli. In questo caso
non  conta  il  soggetto  che  invoca  il  principio  di  buona  amministrazione,  ma
l'importante è ottenere la parità delle situazioni giuridiche e la costruzione di una
rete di tutela efficace.
Il principio di buona amministrazione serve, cioè, sia come misura per
l'esercizio  del  potere  dell'amministrazione,  sia  come  strumento  di  tutela  per  i
soggetti che partecipano e necessitano una protezione per i loro interessi; si tratta
di un principio-guida che entra in campo nel momento in cui si palesa l'azione
amministrativa, soprattutto durante la fase dell'istruttoria57.
Per essere esercitato in modo corretto, il dovere di diligenza deve essere
costituito  da  tre  elementi,  i  quali  non  devono  essere  per  forza  presenti
contemporaneamente: la “rilevanza”, la “pertinenza” e l'”idoneità”. 
Per  “rilevanza”  si  intende  il  dovere  dell'autorità  amministrativa  di
vagliare tutti i fatti che potrebbero risultare rilevanti per prendere una decisione
finale,  ovvero sia quelli ottenuti  ex officio,  sia quelli fatti pervenire dalle parti
interessate durante la fase istruttoria.
L'amministrazione  ha  quindi  il  compito  di  individuare  quelle
informazioni  utili  al  caso in  questione  e  in  base  alle  quali  verrà  redatto  l'atto
56   A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del 
buon andamento nel contesto europeo, p. 191 ss.
57   Ivi, p. 194.
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conclusivo del procedimento. Il giudizio di rilevanza ha a che fare più con un
profilo quantitativo dei dati disponibili, piuttosto che con uno qualitativo e su tale
elemento si costruisce il difficile bilanciamento fra dovere di diligenza e potere
discrezionale dell'amministrazione58.
Il  secondo  elemento  è  quello  della  “pertinenza”.  In  questo  caso  il
giudizio  è  di  tipo  qualitativo:  l'autorità  amministrativa  individua  la  fondatezza
delle informazioni ottenute, anticipando il ragionamento finale, statuisce appunto
su quanto questi dati siano pertinenti al caso preso in considerazione; spesso è
addirittura difficile operare una distinzione fra i giudizi di rilevanza e pertinenza
da quanto sono connessi tra di loro59.
L'ultimo elemento è, infine, quello dell'”idoneità”, volto a valutare che
l'esercizio del potere attribuito all'autorità dalle norme sia idoneo. Ciò richiede la
valutazione di tutti gli interessi in gioco e la scelta del comportamento che meglio
attua  un  bilanciamento  dei  mezzi  e  dello  scopo  da  raggiungere,  partendo  dal
presupposto  che  tutte  le  scelte  possibili  siano  applicabili  indistintamente.  Il
giudizio di “idoneità” persegue il fine di rendere coerente l'azione della pubblica
amministrazione  valutando  i  diversi  interessi,  pretensivi  o  oppositivi,  che  si
pongono di fronte ad essa60.
Inoltre  è  messa  in  evidenza  una  differenza  tra  “principio  di  buona
amministrazione” e “diritto ad una buona amministrazione”; pur essendo il primo
già da tempo utlizzato dalla giurisprudenza comunitaria, esso non viene invocato
dai giudici come avente una forza autonoma e capace di far valere le pretese dei
soggetti,  infatti  essi  vi  fanno  riferimento  solo  per  confermare  delle  posizioni
giuridiche che trovano un riconoscimento pregresso in norme scritte o nei principi
generali  riconosciuti  giurisprudenzialmente.  In   questo  modo  si  intuisce  che,
inaspettatamente, la definizione del diritto alla buona amministrazione copre un
ambito ridotto rispetto a quella del principio61.
58   Tribunale di I grado dell'UE, 6 luglio 2000, in causa T-62/98, Volkswagen AG, e CGUE, 8 
maggio 2003, in causa C-349/97, Regno di Spagna.
59   Tribunale di I grado dell'UE, 17 febbraio 1998, in causa T-105/96, Pharos SA, e Tribunale di I
grado dell'UE, 17 marzo 2005, in causa T-160/03, AFCON Management.
60   A. SERIO, Op. ult. cit., p. 196 ss.
61   F. TRIMARCHI BANFI, Il diritto ad una buona amministrazione, in  M. P. CHITI, G. 
GRECO, Trattato di diritto amministrativo europeo, Tomo I, Milano, 2007, p. 49.
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Per concludere, la buona amministrazione, tanto nella sua accezione più
ristretta – dovere di diligenza – quanto in quella più ampia – riconoscimento di
garanzie  procedurali  in  capo  ai  soggetti  -,  può  essere  ricostruita  come  una
definizione  che  racchiude  in  sé  diverse  visioni  provenienti  dai  vari  diritti
amministrativi nazionali. Risulta evidente il doppio filo conduttore presente nel
principio di buona amministrazione e nell'elaborazione dell'art. 41 della Carta di
Nizza,  che rappresenta un tentativo  riuscito  di  bilanciamento  di  questa  doppia
dimensione,  rimanendo  allo  stesso  tempo  un  concetto  sempre  aperto  a  nuovi
sviluppi.
 
3.1.  Il diritto ad un trattamento equo, imparziale ed entro un termine
ragionevole
Andando ad analizzare più nel dettaglio i contenuti specifici dell'art. 41
della Carta europea dei diritti dell'uomo, il primo paragrafo dell'articolo 41 della
CED dispone che “ogni individuo ha diritto a che le questioni che lo riguardano
siano trattate in modo imparziale ed equo ed entro un termine ragionevole dalle
istituzioni e dagli organi dell'Unione”.
 Prima di tutto, quindi, il diritto alla buona amministrazione si esprime
nel  dovere  di  imparzialità  in  capo  alla  stessa  autorità  amministrativa;  questo
principio era già stato affermato in precedenza dalla giurisprudenza della Corte di
giustizia che ha delineato fra le garanzie procedimentali da osservare nel corso del
procedimento  amministrativo  comunitario  “l'obbligo dell'istituzione competente
di  esaminare  in  modo  accurato  ed  imparziale  tutti  gli  elementi  rilevanti  nella
fattispecie”62,  aggiungendo  che,  il  presupposto  per  giungere  ad  una  decisione
imparziale, è la valutazione di “...tutti gli elementi di fatto e di diritto disponibili
al  momento  dell'adozione  dell'atto”63 ed  inoltre  che  la  decisione  finale  sia
raggiunta “con tutta la diligenza richiesta”64.
E'  di  facile  comprensione  come  il  principio  di  imparzialità  diventi
62   CGUE, 21 novembre 1991, in causa C-269/90, Technische Universität.
63   Tribunale di I grado dell'UE, 18 settembre 1995, in causa T-167/94, Detlef  Nölle.
64   Tribunale di I grado dell'UE, 19 marzo 1997, in causa T-73/95, Oliveira.
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fondamentale soprattutto nei casi in cui l'amministrazione gode di ampio potere
discrezionale,  astenendosi  da  comportamenti  arbitrari  o  da  trattatmenti
preferenziali65.
Il  secondo  requisito  è  il  diritto  ad  un  trattamento  equo,  per  qualsiasi
persona  che  si  trovi  in  rapporto  con  l'amministrazione.  A  differenza  della
precedente,  questa  è  una  previsione  totalmente  innovativa  dato  che  non  si
rintraccia la sua presenza in altri cataloghi di diritti e nemmeno in pronunce dei
giudici comunitari. 
Il  Mediatore europeo ha sicuramente concorso alla  definizione di  tale
principio, che peraltro non risulta del tutto estraneo alle varie  tradizioni nazionali.
Egli, nel suo famoso discorso di fronte alla Convenzione, e valutando i casi di
“cattiva amministrazione” a lui sottoposti, ha indicato non poche volte il concetto
di  fairness  come  parametro  guida  per  ottenere  una  buona  amministrazione,
aggiungendo che  every person has the right to have his or her affairs handled
impartially, fairly and within a reasonable time by the institutions, bodies, offices
and agencies of the Union66.
Quando  si  parla  di  equità  ci  si  riferisce  all'“equità  proporzionale”,
intendendo  come  equa  quella  decisione  “idonea,  necessaria  ed  adeguata”  al
raggiungimento  della  cura  dell'interesse  pubblico  e  al  contemporaneo  minor
sacrificio di quello privato; significa cioè affrontare un approccio negoziale con
quest'ultimo  quando  non  è  possibile  coniugarlo  con  un  esercizio  efficace  del
potere amministrativo.
Mentre sul piano interno il valore dell'equità è richiamato come criterio
suppletivo o interpretativo, cioè come principio guida da richiamare in presenza di
lacune lasciate dalle norme, in ambito sovranazionale esso diviene un elemento
sostanziale  che  rientra  nella  legalità  dell'azione  amministrativa;  il  dovere
dell'amministrazione  è  quindi  quello  di  decidere  equamente  in  merito  alla
questione che le viene posta, rinviandosi ad un ordine giuridico che può essere
65   D. SORACE, L'amministrazione europea secondo il Trattato di Lisbona, p. 220 ss.
66   http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52012IP0405, ultima 
consultazione 27 Marzo 2015.
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definito “extralegale”67.
Il dovere per l'amministrazione di un trattamento equo si collega anche a
norme contenute nei Trattati, in particolare con il divieto di perpetuare trattamenti
discriminatori e con il principio di uguaglianza: il pubblico potere ha dunque un
dovere  di  imparzialità,  un  dovere  di  non  compiere  atteggiamenti  contrari  al
principio di giustizia e infine un dovere di assicurare un comportamento equo.
Il primo comma dell'art. 41 CED statuisce, da ultimo, il diritto di ogni
persona a che le proprie questioni siano trattate entro un termine ragionevole: il
principio della durata ragionevole del procedimento è già stato riconosciuto dalla
giurisprudenza comunitaria quale  principio generale del diritto comunitario  sin
dalle prime pronunce degli anni Settanta68.
In  seguito,  il  giudice  europeo  ha  sottolineato  che  la  necessità  che  i
procedimenti amministrativi europei si concludano entro un termine ragionevole è
un obbligo che si riconduce al principio di buona amministrazione69, dal momento
che questo è “il diritto che viene percepito in modo più immediato come un fatto
di  buona amministrazione,  intesa nel  senso corrente dell'espressione”70;  infatti,
“un'amministrazione lenta è (di per sé) una cattiva amministrazione”71.
Il principio della ragionevole durata si correla in modo stretto con quello
della certezza del diritto; quest'ultimo è, in maniera evidente, non compatibile con
il  rimandare  sine die  la durata di un procedimento amministrativo.  Nonostante
questo,  risulta  mancante  ancora  oggi  una  disposizione  generale  che  definisca
quale debba essere, in media, il  termine entro il quale l'autorità amministrativa
competente deve agire.
L'unica  norma  attinente  individuata,  pur  mancando  di  un'efficacia
vincolate,  si  ritrova  nel  Codice  europeo  di  buona  amministrativa72,  laddove  è
previsto che “il funzionario assicura che sia presa una decisione su ogni richiesta o
denuncia indirizzata all'istituzione entro un termine ragionevole, senza indugio e
67   L. R. PERFETTI, Diritto ad una buona amministrazione, determinazione dell'interesse 
pubblico ed equità, p. 827 ss.
68   CGUE, 11 dicembre 1973, in causa 120/73, Frarelli Lorenz Gmbh.
69   Tribunale di I grado dell'UE, 9 settembre 1999, in causa T-127/98, UPS Europe SA.
70   F. TRIMARCHI BANFI, Op. ult. cit., p. 70.
71   Conclusioni Avvocato generale (Avv. gen.) Jacobs, causa C-270/99.
72   Art. 17 del Codice europeo di buona condotta amministrativa.
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in ogni caso non oltre i due mesi dalla data di ricevimento” e, al secondo comma,
che “qualora, a causa della complessità delle questioni sollevate, una richiesta o
una denuncia  (…) non possa  essere  oggetto  di  una  decisione  entro  il  termine
summenzionato, il funzionario ne informa quanto prima l'autore”.73
Questa previsione coincide con la visione dei giudici europei, per i quali
la durata ragionevole deve essere valutata in concreto di volta in volta, caso per
caso, tenendo conto delle peculiarità di ogni singola pratica amministrativa, “in
particolare, del contesto della stessa, delle varie fasi procedurali espletate dalla
Commissione,  della  condotta  delle  parti  nel  corso  del  procedimento,  della
complessità della pratica e degli interessi delle parti coinvolte”74.
La  fissazione  di  un  termine  preciso  per  la  durata  del  procedimento
amministrativo è ritenuta necessaria nel caso in cui sia messa in discussione la
certezza del diritto, e non invece in quello in cui si faccia un semplice riferimento
al criterio della buona amministrazione. 
La Corte di giustizia europea,  nel valutare la “ragionevole” durata del
procedimento,  pone la  sua attenzione anche sul  comportamento mantenuto dai
soggetti coinvolti in esso; questa non definisce come irragionevole un'eccessiva
durata del procedimento dovuta ad un “atteggiamento ostruzionistico” dei soggetti
partecipanti75. Si distingue così tra procedimenti ampliativi e restrittivi della sfera
giuridica del singolo: nel primo caso ci si riferisce a procedimenti nei quali una
durata eccessiva viene ritenuta accettabile, nel caso in cui la decisione finale sia
favorevole  all'individuo;  invece,  nel  secondo  caso,  si  tratta  di  procedimenti
affrontati  in  modo  puntiglioso  e  procedimentalizzato,  prestando  soprattutto
attenzione  alla  possibilità  del  soggetto  di  difendersi  nel  corso  della  pratica
amministrativa76.
Il  rispetto  del  principio  del  termine  ragionevole  viene  quindi  sempre
seguito, tranne che la situazione sia particolare e richieda un allungamento dei
73   P. PROVENZANO, L'art. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea e la 
“costituzionalizzazione” delle garanzie procedimentali, p. 335.
74   Tribunale di I grado dell'UE, 19 marzo 1997, in causa T-73/95, Oliveira  e Tribunale di I 
grado dell'UE, 14 luglio 1997, in causa T-81/95, Interhotel.
75   Tribunale di I grado dell'UE, 24 aprile 1996, in cause riunite T-551/93 e da T-231/94 a T-
234/94, Industrias Pesqueras Campos e altri.
76   L. R. PERFETTI, Op. ult. cit., p. 797.
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tempi;  questa  eccezione  è  messa  in  campo  dal  giudice  europeo  quando  le
circostanze, la complessità del procedimento o la salvaguardia degli interessi lo
“costringono” ad oltrepassare i limiti di una ragionevole durata77.
La  giurisprudenza  comunitaria,  pur  indicando  l'eccessiva  durata  dei
procedimenti comunitari come violazione del principio di buona amministrazione,
non fa discendere da questa il diritto automatico ad ottenere l'annullamento della
decisione impugnata; l'atteggiamento della Corte non è univoco, infatti i giudici
sono portati a sanare quella decisione presa oltre il termine ragionevole, nel caso
in cui essa si dimostri legittima sul piano sostanziale78.
Inoltre  dalla  giurisprudenza  si  ricava  un'ulteriore  specificazione
dell'indirizzo  seguito in  ambito  europeo:  se  nelle  norme è  indicata  in  maniera
esplicita  la  durata  del  procedimento,  la  loro  violazione  implica  l'annullamento
della decisione adottata dall'autorità amministrativa; al contrario, se non esistono
norme recanti  un  termine  per  la  presa  di  una  decisione  finale,  vi  è  il  dovere
dell'amministrazione di bilanciare le esigenze dei privati con quelle dell'istituzione
competente79.
Il ritardo da parte dell'amministrazione nell'adottare una decisione “di per
sé  non  può  giustificare  l'annullamento  di  decisioni  amministrative”,  ma  può
“assumere rilevanza al  fine di accertare se l'amministrazione competente abbia
violato i principi della certezza del diritto e della tutela del legittimo affidamento o
abbia  leso  i  diritti  della  difesa  dell'interessato”80;  questo  dibattito  sul  termine
ragionevole  ha  fatto  sì  che  privati  ed  istituzioni  europee  ampliassero  o
restringessero la portata di tale previsione, facendo in modo che il principio di
buona amministrazione ascrivesse ai giudici europei la possibilità di analizzare di
volta in volta i vari casi ed arrivare ad un bilanciamento delle esigenze.
Come  conseguenza,  l'unico  rimedio  efficace  per  far  valere  in  sede
giurisdizionale la violazione dell'obbligo della celerità dell'azione amministrativa
77   Tribunale di I grado dell'UE, 16 settembre 1998, in cause riunite T-133/95 e 204/95, IECC e 
Tribunale di I grado dell'UE, 27 novembre 2003, in causa T-190/00, Regione Siciliana.
78   Tribunale di I grado dell'UE, 13 marzo 2003, in causa T-125/01, José Martì Peix SA e 
Tribunale di I grado dell'UE, 3 aprile 2003, in causa T-119/02, Royal Philips Electronics.
79   A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del 
buon andamento nel contesto europeo, p. 50 ss.
80   Conclusioni Avv. gen. Jacobs, causa C-270/99.
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si  ritrova  nel  cosiddetto  ricorso  per  carenza81 ed  è  necessaria  un'indagine
improntata a verificare la circostanza che un'eccessiva durata del procedimento
abbia  pregiudicato  le  possibilità  future  di  difesa  dei  soggetti  interessati  dal
procedimento82.
Il rispetto del termine ragionevole fa così parte dei diritti della difesa e
dei  principi  generali  del  diritto  comunitario,  rientrando  a  pieno  titolo  fra  gli
elementi costitutivi del principio di buona amministrazione procedurale.
Inoltre, tutte e tre le declinazioni indicate nel primo comma dell'art. 41
CED sono state argomento di una risoluzione del Parlamento europeo del 201283,
attraverso cui sono stati affermati il principio di imparzialità e quello di equità,
qualificando quest'ultimo come basilare e, con riguardo al  termine ragionevole
entro cui devono essere prese le decisioni, dettate indicazioni riguardanti l'avvio
del procedimento, la notifica dell'avvio e la notifica delle decisioni finali84.
3.2.  Il diritto di essere ascoltati
Il  secondo  comma  dell'art.  41  della  Carta  di  Nizza  menziona  al  suo
punto 1 “il diritto di ogni persona ad essere ascoltata prima che nei suoi confronti
venga adottato un provvedimento individuale che le rechi pregiudizio”.
Il  diritto  dell'audi  alteram  partem  è  stato  elaborato  dalla  Corte  di
giustizia già a partire dalla fine degli anni Sessanta85, individuato fra i diritti della
difesa con riferimento ai procedimenti afflittivi, è entrato a far parte dei “principi
fondamentali di diritto comunatario” come espressione del due process of law. 
Questo diritto era già previsto in alcune disposizioni di diritto secondario
limitatamente ad alcuni settori (fusioni di rilevanza comunitaria e procedimenti
antidumping), poi la giurisprudenza comunitaria lo ha incluso nel catalogo dei
diritti  della difesa e lo ha individuato fra i  principi generali,  statuendo che “il
81   Art. 265 del Trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).
82   P. PROVENZANO, Op. ult. cit., p. 336.
83   http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2013-
0004&language=EN, ultima consultazione 30 Marzo 2015.
84   D. SORACE, L'amministrazione europea secondo il Trattato di Lisbona, p. 220 ss.
85   CGUE, 23 ottobre 1974, in causa 17/74, Transocean Marine Paint Association.
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rispetto dei diritti della difesa in qualsiasi procedimento promosso nei confronti di
una persona e che possa concludersi con un atto per questa lesivo costituisce un
principio fondamentale del diritto comunitario e deve essere garantito anche in
assenza di norme specifiche riguardanti tale procedimento”86.
La  Corte  di  giustizia  è  stata  il  primo  sostenitore  dell'allargamento
dell'applicazione  di  detto  diritto.  Infatti,  se  in  origine  ne  ammetteva  il
riconoscimento solo nei casi in cui il privato fosse destinatario di un'ammenda o
di una sanzione, in seguito ha affermato la sua efficacia anche in relazione a quei
procedimenti  deputati  ad adottare norme o decisioni  individuali.  Questi  ultimi,
infatti,  necessitano  di  un'audizione  dei  soggetti  partecipanti,  dal  momento  che
interessano una specifica categoria di individui87.
Oltre  ad  espandere  il  novero  dei  settori  presi  in  considerazione,  la
giurisprudenza comunitaria ha ampliato il livello di tutela procedimentale anche
rispetto alle diverse fasi della pratica amministrativa; il diritto di essere ascoltati
va garantito non solo nella fase procedimentale vera e propria, ma pure in quella
immediamente precedente, cioè quella investigativa, ed oltre ai procedimenti che
si svolgono in ambito comunitario, interessa anche quelli costituiti da procedure
composite88.
Prima della sottoscrizione del Trattato di Lisbona, anche se presente in
alcune disposizioni settoriali di rango secondario, il  diritto per i destinatari del
procedimento di esplicitare le proprie ragioni in ambito procedimentale non era
menzionato  da  alcuna  norma  europea  di  diritto  primario.  Soltanto  una
disposizione limitata al campo della concorrenza89 statuiva che “la Commissione
prima di infliggere una delle sanzioni pecuniarie o di fissare una delle penalità di
mora  previste  dal  presente  Trattato,  deve  mettere  l'interessato  in  grado  di
presentare le sue osservazioni”.
Oggi invece, il diritto primario offre addirittura una duplice base legale al
86   Tribunale di I grado dell'UE, 6 dicembre 1994, in causa T-450/93, Lisrestal.
87   CGUE, 27 giugno 1991, in causa C-49/88, Al-Jubail Fertilizer Company (SAMAD) e Saudi 
Arabian Fertilizer Company (SAFCO) e  CGUE, 28 novembre 1991, in causa C-170/89, 
BEUC.
88   CGUE, 21 novembre 1991, in causa C-269/90, Hauptzollant München-Mitte. 
89   Art. 36 Trattato C.E.C.A..
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diritto  in  questione:  l'art.  41  della  Carta  dei  diritti  fondamentali  dell'Unione
europea,  più  volte  considerato,  e  l'art.  15  del  Trattato  sul  funzionamento
dell'Unione europea. In particolare, quest'ultimo tratta dell'accesso ai documenti
delle istituzioni, organi e organismi dell'Unione e per di più recita che “al fine di
promuovere il buon governo e garantire la partecipazione della società civile, le
istituzioni,  gli  organi  e  gli  organismi  dell'Unione  operano  nel  modo  più
trasparente possibile”90, e così, attraverso il collegamento tra la partecipazione e la
trasparenza, risulta evidente che quanto più l'azione amministrativa riscontra una
partecipazione  strutturata  da  parte  dei  soggetti  destinatari,  tanto  più  essa  è
trasparente.
Presupposto fondamentale per l'esercizio del diritto di essere ascoltati è il
diritto,  per  il  soggetto  destinatario,  di  essere  informato  dell'avvio  del
procedimento91 e  di  conseguenza  il  dovere  dell'amministrazione di  informare  i
soggetti interessati. Diretto corollario del diritto di essere sentiti è inoltre il diritto
di accesso agli atti, il quale viene specificato nella seconda parte del comma in
esame  e  nel  seguente  art.  42  della  Carta  di  Nizza:  quest'ultimo  può  essere
considerato strumento in funzione del primo, dal momento che è utilizzato per
ovviare alle “asimmetrie informative” che si creano fra amministrazione e singoli
e impediscono un chiaro svolgimento della pratica amministrativa92.
Tutti i diritti da ultimo menzionati ruotano attorno al principio di parità
delle armi; il loro fine è quello di creare in capo ai soggetti la possibilità di poter
esporre  il  proprio  punto  di  vista  di  fronte  alle  accuse  messe  in  campo  dalla
Commissione e l'amministrazione potrà basare la sua decisione solamente sui fatti
sui quali l'interessato abbia potuto esprimere la sua opinione93. Infatti, nel caso in
cui l'amministrazione basi la sua decisione su dati sui quali il soggetto non è stato
sentito, verrebbero negati in toto i diritti della difesa a lui spettanti.
La stessa Corte afferma che le persone fisiche e giuridiche “devono, in
90   Art. 15, commi 1 e 3 TFUE.
91   Tribunale di I grado dell'UE, 1 luglio 2009, in causa T-24/07, ThyssenKrupp.
92   L. R. PERFETTI, Diritto ad una buona amministrazione, determinazione dell'interesse 
pubblico ed equità, p. 798 ss.
93   CGUE, 15 luglio 1970, in causa 45/69, Firma Böhringer Mannheim Gmbh e  CGUE, 13 
febbraio 1979, in causa 86/76, Hoffmann-La Roche & Co. AG.
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ogni  caso,  essere  state  messe  in  condizione,  nel  corso  del  procedimento
amministrativo,  di  far  conoscere  efficacemente  il  loro  punto  di  vista  sulla
sussistenza e sulla pertinenza dei fatti e delle circostanze allegati, nonché sugli
elementi  di  prova  accolti  dalla  Commissione  a  sostegno  delle  proprie
affermazioni”94. Essa ha inoltre specificato che tale diritto è riconosciuto solo in
capo  ai  soggetti  direttamente  interessati  dal  provvedimento  e  che  si  basa
unicamente sugli elementi rilevanti.
Il diritto di essere ascoltati – o il più generale diritto di partecipazione –
porta con sé, a parere dei giudici europei, due conseguenze principali: la prima è
che “all'interessato devono essere comunicati gli elementi ritenuti a suo carico”; la
seconda è che “esso deve essere posto in grado di far valere utilmente il suo punto
di vista in merito a tali elementi”95. Del resto, sia il già menzionato art. 15 TFUE,
che  l'art.  16,  comma 1 del  Codice  europeo di  buona condotta  amministrativa,
statuiscono il  dovere del  funzionario di far  sì  che sia rispettato il  diritto  della
difesa ove dal provvedimento possa derivare un pregiudizio per gli interessati.
Tuttavia,  il  contenuto  del  diritto  di  essere  sentiti  non è  univoco,  può
modificarsi a seconda delle circostanze e questo si deve soprattutto alle diverse
tipologie  di  procedimenti  e  alle  caratteristiche  del  singolo  caso;  così,  i  diritti
procedimentali maggiori sono stati attribuiti dai giudici europei nelle ipotesi in cui
l'amministrazione goda di una discrezionalità più ampia96.
 L'attenzione della giurisprudenza è posta prima di tutto sull'entità del
pregiudizio  che  può  essere  patito  dall'interessato  nel  corso  della  pratica
amministrativa: laddove la decisione finale non si dimostri pregiudizievole per il
soggetto, il momento dell'audizione può essere compresso, fino addirittura in certi
casi venir escluso97.
Le motivazioni della negazione del diritto in questione possono essere
molteplici: l'eventualità che la partecipazione possa far venire meno il fine stesso
94   CGUE, 27 giugno 1991, in causa C-49/88, Al-Jubail Fertilizer Company e altri.
95   Tribunale di I grado dell'UE, 12 dicembre 2006, in causa T-228/02, People's Mojahedin 
Organization of Iran.
96   D.-U. GALETTA, Il diritto ad una buona amministrazione fra diritto UE e diritto nazionale e
le novità dopo l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, p. 832.
97   CGUE, 28 maggio 1980, in causa C-33/79, Kühner.
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del procedimento, ragioni cautelari, di irrintracciabilità del soggetto interessato o
di tutela di interessi pubblici fondamentali, nell'ultimo caso frequente è lo scopo
della  tutela  della  salute  pubblica  per  cui  “l'autorità  adotti  misure  anche  senza
sentire preliminarmente il punto di vista degli interessati in merito agli elementi
considerati  per  giustificare  le  medesime”98.  L'esercizio  del  diritto  di  essere
ascoltati non solo può essere escluso, ma può anche venire rimandato quando il
proveddimento in questione “debba per sua stessa natura poter beneficiare di un
effetto sorpresa e applicarsi con effetto immediato”99.
In  una  prima  fase,  l'inclusione  del  diritto  di  partecipazione  all'interno
delle garanzie procedurali derivanti dal principio di buona amministrazione è stato
respinto dalla giurisprudenza, questo per evitare un rallentamento delle pratiche e
tutelare invece le esigenze di efficienza dell'azione comunitaria100.
Questa  impostazione  viene  poi  superata  e  il  diritto  di  essere  sentiti  è
richiamato  quale  componente  imprescindibile  del  principio  di  buona
amministrazione;  tale  diritto  viene  quindi  menzionato  per  rafforzare  quelle
garanzie  di  cui  godono  i  soggetti  interessati  dalle  decisioni,  garanzie  tutte
racchiuse nella “sana amministrazione”. All'inverso, possiamo dire che il principio
di  buona  amministrazione  risulta  strumentale  nel  momento  in  cui  si  desidera
applicare il diritto di essere ascoltati, nei casi in cui esso non è garantito in modo
esplicito.
La  violazione  del  diritto  di  essere  sentiti  porta  all'invalidità  dell'atto
secondo l'art.  263, comma 2 TFUE per “violazione delle forme sostanziali”. Il
controllo messo in atto su tale diritto dal giudice europeo è di solito un sindacato
puramente esterno: quello realizzato è un controllo procedimentale, che evita di
valutare nel  merito  la  rilevanza delle  eventuali  argomentazioni  che il  soggetto
avrebbe potuto far valere nel corso della pratica101.
Nonostante tutto, la giurisprudenza comunitaria non ha delineato in modo
98   CGUE, 15 giugno 2006, in causa C-28/05, G. J. Dokter, Maatschap Van den Top e W. 
Boekhout.
99  Tribunale di I grado dell'UE,12 dicembre 2006, in causa T-228/02, People's Mojahedin 
Organization of Iran.
100 V. RAPELLI, Il diritto ad una buona amministrazione comunitaria, p. 38 ss.
101 P. PROVENZANO, L'art. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea e la 
“costituzionalizzazione” delle garanzie procedimentali, p. 339. 
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esauriente  il  rapporto  fra  diritto  di  essere  ascoltati  e  principio  di  buona
amministrazione: non pare ancora chiaro se il primo sia contenuto nel secondo, sia
un suo corollario oppure si tratti di una garanzia procedurale indipendente. Quello
che invece risulta chiaro è che il principio di buona amministrazione costituisce
un preciso standard al quale l'azione amministrativa deve conformarsi per essere
diligente  e  sollecita;  di  conseguenza  il  diritto  di  essere  sentiti  assume  una
sfumatura aperta e in continua evoluzione.
3.3.  Il diritto di accesso agli atti
Il  secondo  comma  dell'art.  41  della  Carta  di  Nizza,  al  suo  punto  2,
statuisce “il diritto di ogni individuo di accedere al fascicolo che lo riguarda, nel
rispetto dei legittimi interessi della riservatezza e del segreto professionale”. 
Il diritto a cui si fa riferimento in detto articolo è il cosiddetto diritto di
accesso  endoprocedimentale,  il  quale  si  differenzia  dal  diritto  d'accesso
esoprocedimentale garantito dal successivo art. 42 della Carta: il primo è il diritto
che può essere fatto  valere dai soggetti  interessati  nel  procedimento al  fine di
consultare i documenti ritenuti strumentali alla presa di una decisione finale da
parte dell'amministrazione procedente, invece nel secondo caso il diritto d'accesso
è riconosciuto in maniera generale e non soltanto ai diretti interessati102.
Infatti, mentre il diritto d'accesso riconosciuto all'art. 42 CED può essere
facilmente ricondotto al  già menzionato principio di trasparenza103,  il  diritto di
accesso  endoprocedimentale  è  definito  come  corollario  del  diritto  di  essere
ascoltati.  Ci  si  riferisce  a  differenti  tipologie  di  documenti  quando si  parla  di
diritto di accesso in ambito comunitario, ma in questo caso si tratta di documenti
rilevanti per la difesa in giudizio dei singoli. Inoltre i giudici europei hanno da
sempre negato la possibilità di accedere completamente agli atti delle istituzioni
comunitarie104, circoscrivendola a particolari procedimenti.
Il diritto di accesso al  proprio fascicolo era già disciplinato nel diritto
102 L. R. PERFETTI, Op. ult. cit., p. 798 ss.
103 Art. 15 TFUE.
104 CGUE, 13 luglio 1966, in causa 56 e 58/64, Consten Gmbh e altre.
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comunitario secondario con riguardo a singoli settori, ma in seguito è stato preso
in considerazione dalla giurisprudenza comunitaria che gli ha conferito il valore di
principio generale, applicabile a tutte le pratiche amministrative pur mancanti di
un riferimento normativo105.
Inizialmente,  il  diritto  di  accesso  viene  affermato  quale  corollario  del
diritto al contraddittorio, dal momento che il destinario di un provvedimento, per
poter mettere in atto in modo adeguato la sua difesa, deve conoscere gli elementi
contenuti  nei fascicoli  in mano all'autorità  amministrativa; in questo modo “la
consultazione  del  fascicolo  rientra  (…)  tra  le  garanzie  procedurali  miranti  a
tutelare i diritti  della difesa e a garantire, in particolare l'esercizio effettivo del
diritto al contraddittorio”106. 
Il  diritto  di  accesso  agli  atti  costituisce,  in  questo  senso,  uno  degli
elementi  fondamentali  per  il  raggiungimento  della  trasparenza  amministrativa,
trasparenza quest'ultima che si pone in funzione della partecipazione dei soggetti
interessati al procedimento che li coinvolge. La politica di trasparenza è dunque
concepita  come  principio  generale  dell'ordinamento  dell'Unione  europea,  da
applicare  alla  totalità  delle  azioni  amministrative  comunitarie  allo  scopo  del
raggiungimento di uno sviluppo in senso democratico del rapporto fra cittadini ed
istituzioni europee: l'applicazione di tale principio si sostanzia nella possibilità di
un più ampio controllo da parte dell'opinione pubblica sulle attività messe in atto
in ambito europeo, nonché in una partecipazione indiretta alla messa a punto degli
atti  comunitari.  Per  quanto  riguarda  l'attività  dei  pubblici  poteri  europei,  la
pubblicità degli  atti  amministrativi  dell'Unione viene a costituire così la regola
generale,  regola  posta  a  favore  di  una  maggiore  partecipazione  dei  soggetti
individuali e di cui la segretezza costituisce invece l'eccezione107.
105 C. MORVIDUCCI, Diritto di accesso ai documenti delle istituzioni e Trattato di Amsterdam, 
in Riv. it. dir. pubbl. comun., 2000, p. 670.
106 Tribunale di I grado dell'UE, 17 dicembre 1991, in causa T-7/89, Hercules Chemicals e  
Tribunale di I grado dell'UE, 18 dicembre 1992, in cause riunite da T-10/92 a T-12/92 e T- 
15/92, Cimenteries CBR SA e altri.
107 G. LOCCHI, Il principio di trasparenza in Europa nei suoi risvolti in termini di Governance 
amministrativa e di comunicazione istituzionale dell'Unione, in Amministrazione in cammino. 
Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell'economia e di scienza 
dell'amministrazione, 2011, reperibile in http://www.amministrazioneincammino.luiss.it/wp-
content/uploads/2011/08/Locchi_Principio-di-trasparenza_e-Governance.pdf, ultima 
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Le cause in cui i ricorrenti invocano tale diritto risalgono ai primi anni
Sessanta, la Corte evita di entrare nel merito riconducendolo al principio di buona
amministrazione  e  afferma  solo  il  dovere  per  gli  interessati  di  essere  messi  a
conoscenza delle circostanze che hanno portato l'autorità pubblica a prendere la
decisione e non di tutto il fascicolo108; in questo modo non si riesce ad estendere il
diritto di essere sentiti dai destinatari ai soggetti terzi “interessati” dagli esiti del
procedimento e, allo stesso tempo, la negazione dell'accesso agli atti non risulta
sufficiente per ottenere l'annullamento del provvedimento109.
Come già accennato, in seguito - agli inizi degli anni Novanta - il diritto
di essere sentiti è riconosciuto come diritto procedurale indipendente e collegato
al  principio  di  parità  delle  armi,  cosicchè  l'autorità  pubblica  preposta  “per
consentire alle parti di difendersi utilmente ha l'obbligo di rendere accessibile il
fascicolo  dell'istruttoria  nella  sua  integrità  (...)”110 e  fonderà  la  sua  decisione
solamente sui fascicoli ai quali il soggetto ha avuto effettivamente accesso.
Risulta  rischioso  far  sì  che  l'amministrazione  abbia  su  di  sé  tutta  la
responsabilità della scelta dei documenti rilevanti per la pratica amministrativa,
infatti  essi  potrebbero  deporre  a  favore  del  soggetto  destinatario  e  per  questo
venire dichiarati falsamente irrilevanti per la presa di una decisione finale da parte
dell'autorità  amministrativa;  la  giurisprudenza  comunitaria  ha  risolto  questo
problema  statuendo  che  “il  principio  generale  della  parità  delle  armi  (…)
presuppone  che  in  una  causa  di  concorrenza  l'impresa  interessata  abbia  una
conoscenza  del  fascicolo  pari  a  quella  di  cui  dispone  la  Commissione”111 e
specificando come detto principio assuma il significato di “uguaglianza nel livello
di informazione” delle parti112.
L'esercizio del diritto in esame, allo stesso modo del precedente diritto di
essere sentiti, viene limitato per perseguire il “rispetto dei legittimi interessi della
consultazione 30 Marzo 2015.
108 L. COUDRAY, La transparence et l'accés aux documents, in J.-B. AUBY, J. DUTHEIL DE 
LA ROCHERE, Traité de droit administratif européen, Bruylant, 2014, p. 699 ss.
109 V. RAPELLI, Op. ult. cit., p. 43.
110 Tribunale di I grado dell'UE, 18 dicembre 1992, in cause riunite da T-19/92 a T-12/92 e T-
15/92, Cimenteries CBR SA e altri.
111 Tribunale di I grado dell'UE, 29 giugno 1995, in causa T-30/91, Solvay SA.
112 D.-U. GALETTA, Il diritto ad una buona amministrazione fra diritto UE e diritto nazionale e 
le novità dopo l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, p. 834 ss.
70
riservatezza  e  del  segreto  professionale”,  diritto  espressamente  stabilito  già  in
precedenza dall'art. 339 TFUE: il diritto di accesso deve essere quindi bilanciato
con altri interessi da parte dell'autorità amministrativa, la quale può consentire un
accesso  parziale  ai  documenti  che  raccolgono  informazioni  sensibili  e  che
incrinerebbero il buon funzionamento di un'amministrazione efficiente, senza per
questo privare tale diritto “(...) del suo contenuto essenziale”113. 
Addirittura esistono casi  in cui il  diritto di accesso agli  atti  può venir
escluso,  ma  solo  in  ragione  del  fatto  che  questo  costituisca  un  aggravamento
considerevole per il procedimento in corso.
Il collegamento fra il principio di buona amministrazione e il diritto di
accedere  ai  documenti  viene  utilizzato  per  due  scopi  differenti:  per  rafforzare
l'accesso e per ampliare i casi di applicazione di quest'ultimo, ferma restando la
loro  effettività  come  garanzie  procedurali  autonome.  Il  principio  di  buona
amministrazione  è  stato  lo  strumento  attraverso  il  quale  i  destinatari  dei
provvedimenti hanno visto aumentare i loro standards di protezione e il diritto di
accesso è stato uno dei diritti della difesa su cui ci si è concentrati maggiormente
per assicurare una tutela completa.
3.4.  L'obbligo di motivazione
Il  punto  3  dell'art.  41  della  Carta  di  Nizza  sancisce  “l'obbligo  per
l'amministrazione di motivare le proprie decisioni”. L'obbligo di motivazione ha
trovato  origine  nel  diritto  comunitario  molto  prima dell'approdo al  Trattato  di
Lisbona: già l'art 15 del Trattato C.E.C.A. e l'art. 253 TCE statuivano l'obbligo di
motivazione  riguardo  agli  atti  tipici  e  vincolanti  in  capo  alle  istituzioni
comunitarie, senza tuttavia delinearne il contenuto in modo preciso114.
Successivamente,  l'art.  296  TFUE  estende  ulteriormente  l'obbligo  di
motivazione, prevendendolo per tutti gli atti comunitari; ne escono così rafforzate
sia la rilevanza, che la natura obbligatoria.
Il  lavoro  più  importante  è  stato  in  ogni  caso  compiuto  dai  giudici
113 CGUE, 20 marzo 1985, in causa 264/82, Timex Corporation.
114 D.-U. GALETTA, Op. ult. cit., p. 78 ss.
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comunitari, i quali ne hanno individuato il significato concreto e hanno specificato
che “la motivazione (…) deve fare apparire in forma chiara e inequivocabile l'iter
logico seguito dall'istituzione da cui esso promana”115. L'obbligo di motivazione
ha il compito quindi di mettere i destinatari della decisione nella condizione di
capire  le  motivazioni  della  stessa,  per far  sì  che essi  possano difendere i  loro
interessi; la motivazione “(...) deve indicare gli accertamenti di fatto nonché le
valutazioni  giuridiche  su  cui  le  decisioni  poggiano.  Essa  deve  indicare  le
considerazioni su cui la decisione si fonda in modo da consentire che su di esse si
eserciti il controllo giurisdizionale”116.
Anche l'art.  15  TFUE contiene  un  riferimento  implicito  all'obbligo  di
motivazione,  dal  momento che questo non solo è  uno strumento di difesa dei
diritti del soggetto interessato dal provvedimento, ma è anche un elemento volto a
garantire la trasparenza amministrativa; infatti la trasparenza è assicurata laddove
il destinatario è stato reso partecipe nel procedimento conclusosi con l'emanazione
dell'atto finale.
Una motivazione esaustiva è quella che specifica le ragioni di fatto e di
diritto  che  hanno  portato  l'amministrazione  procedente  ad  adottare  l'atto  in
questione117, in cui l'esposizione del ragionamento deve essere chiara e coerente in
modo tale che il destinatario riesca a comprendere le ragioni che hanno condotto
l'istituzione alle sue conclusioni. 
Per quanto attiene invece l'ampiezza della motivazione e il suo livello di
specificità, queste dipendono “dalle circostanze del caso”, dalla “natura dell'atto di
cui  si  tratta” e  dal  “contesto nel  quale  è  stato adottato”118:  quindi  l'obbligo  di
motivazione è un elemento a “geometria variabile”, in cui un ruolo rilevante è
giocato soprattutto dalla natura giuridica dell'atto, dal momento che regolamenti,
direttive e decisioni individuali possiedono una pregnanza diversa. Un obbligo di
motivazione più dettagliato è richiesto dalla giurisprudenza comunitaria nei casi in
115 Tribunale di I grado dell'UE, 12 settembre 2006, in causa T-155/04, Selex Sistemi integrati.
116 CGUE, 17 novembre 1987, in cause riunite 142 e 156/84, British American Tobacco Co. Ltd.
117 Art. 18 del Codice di buona condotta amministrativa.
118 Tribunale di I grado dell'UE, 7 novembre 2002, in cause riunite T-141/99, T-142/99, T-150/99 
e T-151/99, Vela s.r.l. e Tribunale di I grado dell'UE, 9 luglio 2008, in causa T-301/01, Alitalia 
e altri.
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cui la decisione abbia un'incidenza rilevante nella sfera giuridica del soggetto o
nel caso in cui sia la prima decisione resa su un determinato argomento119.
La  violazione  dell'obbligo  di  motivazione  ha  sussistenza  laddove  la
motivazione  è  mancante,  ma  anche  nell'ipotesi  in  cui  essa  sia  non  adeguata
qualitativamente  o quantitativamente. Pertanto è facilmente deducibile che questa
è una violazione delle forme sostanziali, non puramente di forma e quindi come
tale non sanabile nel corso del procedimento120.
Inoltre  non  è  ammessa  un'integrazione  a  posteriori  della  motivazione
dato  che  priverebbe  di  significato  le  garanzie  procedurali  previste  per  il
destinatario del provvedimento, tranne nel caso in cui “un'eventuale insufficienza
di motivazione della decisione impugnata è stata resa inoperante dalle spiegazioni
fornite  dall'istituzione  convenuta  in  corso  di  causa”121;  questo  non  vuol  dire
presentare una motivazione completamente nuova, ma ricostruire i dati già forniti
nel corso del procedimento affinchè appaiano chiari e lineari.
Agli  inizi  la  giurisprudenza  era  solita  considerare  l'obbligo  di
motivazione come un elemento plasmabile a seconda delle esigenze del singolo
caso  e  come  un  principio  assoluto  sovraordinato  rispetto  alle  altre  regole
procedurali, mentre in un secondo momento esso è stato ricondotto al più generale
principio di buona amministrazione.
Obbligo  di  motivazione  e  buona  amministrazione  sono  entrambi
ricompresi fra i diritti della difesa, ma allo stesso tempo hanno valenza autonoma: 
una motivazione non esaustiva porta all'annullamento dell'atto impugnato, mentre
eventuali lacune informative comportano sì una violazione del principio di buona
amministrazione, ma senza determinare l'annullamento dell'atto.
Nel  momento  in  cui  le  due  garanzie  procedurali  in  esame  vengono
invocate contemporaneamente si fa riferimento all'ambito del dovere di diligenza
e dell'esame diligente delle denunce in capo alle istituzioni comunitarie per quanto
attiene il principio di buona amministrazione, mentre ci si riferisce ad un controllo
119 Tribunale di I grado dell'UE, 7 giugno 2006, in causa T-613/97, Union fran de l'express (U. F. 
E. X.) e altri.
120 CGUE, 29 aprile 2004, in causa C-159/01, Paesi Bassi.
121 Tribunale di I grado dell'UE, 25 febbraio 1992, in causa T-11/91, Bernhard Schloh.
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sull'adempimento  o  violazione  del  dovere  di  diligenza  per  quanto  concerne
l'obbligo di motivazione. Una distinzione precisa risulta comunque difficile dal
momento che questi hanno un significato spesso sovrapponibile: i giudici stessi
ingenerano confusione dal momento che i motivi dell'annullamento delle decisioni
sono, talvolta la mancanza di diligenza, talaltra quella di motivazione; la ragione è
da rinvenire soprattutto nell'assenza di una definizione dettagliata del principio di
diligenza122.
3.5.  Il diritto al risarcimento dei danni e la garanzia linguistica
I due commi conclusivi dell'art. 41 della Carta di Nizza affermano che
“ogni  individuo  ha  diritto  al  risarcimento  da  parte  della  Comunità  dei  danni
cagionati dalle sue istituzioni o dai suoi agenti nell'esercizio delle loro funzioni
conformemente ai principi generali comuni agli ordinamenti degli Stati membri” e
che “ogni individuo può rivolgersi alle istituzioni dell'Unione in una delle lingue
del trattato e deve ricevere una risposta nella stessa lingua”.
Partendo dal primo e cioè dal diritto al risarcimento dei danni, non si
tratta di un diritto di nuovo conio, dal momento che era già previsto dall'art. 288
TCE.  Tuttavia,  in  proposito  è  stato  particolarmente  rilevante  il  ruolo  della
giurisprudenza che ne ha ampliato e delineato i confini: la pretesa del risarcimento
è considerata elemento costitutivo della bontà della decisione,  componente che
tutela la legalità  e  imparzialità  dell'azione amministrativa e non sua possibile
conseguenza123.
La Corte di giustizia ha dichiarato che “presupposti della responsabilità
della  Comunità  sono  un  danno  effettivo,  un  nesso  casuale  fra  danno  e
comportamento  delle  istituzioni  e  l'illegittimità  di  questo  comportamento”124;
questi tre, dunque, sono i criteri per poter verificare se sussiste tale responsabilità.
Quando si parla di presenza di danno in capo al soggetto ricorrente si intende
122 A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del 
buon andamento nel contesto europeo, p. 58 ss.
123 L. R. PERFETTI,  Diritto ad una buona amministrazione, determinazione dell'interesse 
pubblico ed equità, p. 802.
124 CGUE, 28 aprile 1971, in causa 4/69, A. Lütticke Gmbh.
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qualunque  lesione  che  riguardi  patrimonio  o  interessi  protetti  e  che  risulti
“speciale ed anormale”, quest'ultima precisazione risulta necessaria dal momento
che l'elemento della colpa non viene preso in considerazione e si necessita così di
un bilanciamento.
Vengono  esclusi  i  danni  immateriali,  la  responsabilità  sussiste  perciò
unicamente con riguardo ai danni subiti in modo effettivo o comunque per “danni
imminenti e prevedibili con una certa sicurezza, anche se l'entità del danno non è
ancora  esattamente  determinabile”125.  La  dimostrazione  del  danno  spetta  al
soggetto ricorrente, deve essere parecchio esplicativa e nel caso in cui l'individuo
che  effettua  il  ricorso  abbia  concorso  a  procurare  il  danno,  la  possibilità  del
risarcimento sarà di certo diminuita.
Il  secondo  requisito  è  la  sussitenza  di  un  nesso  causale  fra  danno  e
comportamento illegittimo;  il  giudice europeo ha specificato che il  legame tra
questi deve essere diretto e dunque ha escluso il diritto al risarcimento quando si
tratti di “qualsiasi conseguenza dannosa, anche lontana”126.
L'ultimo elemento e per di più quello ovviamente imprescindibile è la
messa  in  atto  di  un  comportamento  illegittimo  da  parte  delle  istituzioni
comunitarie: per trovarsi in presenza di tale situazione è necessaria la violazione
di un precetto normativo comunitario, non è sufficiente però una norma generale;
per far sì che sussista la responsabilità, deve essere stata violata una norma “intesa
a tutelare gli interessi delle ricorrenti”127.
 Detta  impostazione  segue la  teoria  di  origine  tedesca  dello  scopo,  o
Normzwecktheorie, la quale opera una distinzione fra casi di sola illegittimità e
altri  in cui  interviene la responsabilità;  la  responsabilità extracontrattuale degli
organi comunitari entra in campo quando è violata una norma diretta a tutelare il
singolo.  Inoltre  la  Corte  di  giustizia  richiede  che  la  violazione  sia  “grave  e
manifesta” e ad essa stessa spetta tale valutazione. 
Il riconoscimento della responsabilità si rinviene sia in relazione agli atti
125 CGUE, 2 marzo 1977, in causa 44/77, Milch-, Fett- und Eier-Kontor Gmbh.
126 CGUE, 4 ottobre 1979, in cause riunite 64 e 113/76, 167 e 239/78, 27, 28 e 45/79, P. 
Dumortier frères S. A. e altri.
127 CGUE, 14 luglio 1967, in cause riunite 5, 7 e 24/66, Firma E. Kampffmeyer.
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amministrativi che a quelli normativi in ragione del fatto che, in ambito europeo,
non esiste  una  divisione  precisa  fra  ambito  legislativo  ed  amministrativo.  Per
quanto  riguarda  gli  atti  normativi  a  valenza  politica  e  quelli  che  comportano
conseguenze in ambito politico-economico, “la responsabilità della Comunità per
il danno che i singoli possono aver subito in conseguenza di questo atto sussiste,
dato quanto dispone l'art.  215,  comma 2,  del  Trattato,  unicamente in  caso di
violazione grave di una norma superiore intesa a tutelare i singoli”128.
Il  comportamento da cui  discende la  responsabilità  si  riferisce al  solo
quello esercitato o omesso da istituzioni o funzionari della Comunità nell'esercizio
delle loro funzioni; inoltre l'atto in questione deve essere un atto esterno, infatti gli
atti interni o preparatori non coinvolgono la responsabilità.
Passando alla garanzia linguistica affermata nell'ultimo comma dell'art.
41 CED, emerge come sia stato ripreso, seppur con qualche differenza, l'art. 21,
comma 3 del TCE, che ha inserito tale garanzia all'interno del più ampio ambito
del diritto di difesa, dal momento che il soggetto deve essere sempre in grado di
comprendere quanto detto dall'autorità amministrativa per poter tutelare i propri
interessi. Il significato di questo ultimo comma è addirittura esteso, dato che la
garanzia linguistica è connessa con la facoltà di poter presentare istanze di vario
tipo su temi ritenuti rilevanti per il cittadino.
Il diritto per i singoli di ottenere una risposta in una delle “lingue dei
trattati” ha la possibilità di essere collegato non solamente alle lingue nelle quali i
trattati  sono  stilati,  ma  anche  in  quelle  nelle  quali  possono  essere  tradotti,
specificatamente “qualsiasi altra lingua determinata da uno Stato membro che, in
base all'ordinamento costituzionale dello Stato in questione, sia lingua ufficiale in
tutto il suo territorio o in parte di esso”129.
128 CGUE, 2 dicembre 1971, in causa 5/71, Aktien-Zuckerfabrik Schöppenstedt.
129 D. SORACE, L'amministrazione europea secondo il Trattato di Lisbona, p. 216 ss.
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4.  L'evoluzione del diritto ad una buona amministrazione: dalla dimensione
nazionale a quella sovranazionale e globale
Ad  oggi,  l'esistenza  di  un  diritto  alla  buona  amministrazione  è  una
situazione ampiamente condivisa, anche se tale traguardo ha richiesto un lungo
processo evolutivo del ruolo assegnato alla funzione pubblica.
Infatti, inizialmente, l'amministrazione era configurata quale potere non
soggetto ad alcun vincolo, libero ed indipendente dagli altri poteri: si tratta dello
Stato assoluto, in cui il potere esecutivo non viene limitato da alcuna regola.
Successivamente  si  assiste  al  passaggio  dallo  Stato  assoluto  a  quello
liberal-ottocentesco,  nel quale l'apparato amministrativo,  pur continuando a far
parte del potere esecutivo, inzia ad essere assoggettato alla legge; ciò avviene in
seguito all'affermazione del principio di legalità e all'allargamento del suffragio
dei cittadini130.
La terza fase evolutiva è quella in cui avviene la “costituzionalizzazione
dei principi amministrativi”: la stessa legge viene assoggettata ad un'altra fonte
gerarchicamente superiore, cioè la costituzione; questo comporta che godano di
una  protezione  costituzionale  non  solo  i  diritti  politici,  ma  anche  quelli
amministrativi. Inoltre sorgono veri e propri obblighi in capo all'amministrazione,
la  quale  non  è  più  responsabile  di  fronte  all'intera  collettività  (e  quindi  nei
confronti  del  Parlamento),  ma  lo  è  di  fronte  ad  ogni  persona,  singolarmente
considerata.
Il  quarto  ed  ultimo  passaggio  evolutivo  è  l'affermazione  dei  principi
amministrativi  anche  a  livello  sovranazionale,  e  poi  globale,  attraverso  la
proclamazione  di  diversi  strumenti  normativi  (dichiarazioni,  convenzioni,  …).
Quello che si viene a creare è un inevitabile effetto di spill over fra i vari sistemi
di  diritto  amministrativo  nazionali,  il  quale,  da  una  parte,  consente
l'armonizzazione  mentre,  dall'altra,  stimola  reazioni  di  difesa  in  nome  di  una
Eigenart eines Volkes und Staates tipica del diritto amministrativo131.
130 A. GIUFFRIDA, Il “diritto” ad una buona amministrazione pubblica e profili sulla sua 
giustiziabilità, p. 70 ss.
131 D.-U. GALETTA, Il diritto ad una buona amministrazione fra diritto UE e diritto nazionale e
le novità dopo l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, p. 852.
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Si  può  perfino  giungere  ad  affermare  che  “il  nucleo  essenziale  del
principio  di  buona  amministrazione  costituisce  il  nucleo  principale  del  diritto
amministrativo globale” dal momento che, sia le autorità amministrative nazionali
che le istituzioni internazionali, sono obbligati a seguire le varie declinazioni di
detto principio. 
Lo sviluppo del diritto di partecipazione a livello globale è più articolato
rispetto a quello nazionale: i diritti partecipativi trovano un'applicazione maggiore
in ambito globale piuttosto che in quello statale, infatti pure i sistemi di  private
governance li assicurano su larga scala; inoltre i rapporti che si vengono a creare
nel  primo caso sono sempre di  natura  multipolare e  non si  esauriscono in  un
rapporto bilaterale.
Per concludere, il principio di buona amministrazione a livello globale
possiede  una pregnanza maggiore rispetto a quella del livello nazionale. L'ambito
di  applicazione nazionale del  principio di  buona amministrazione limita  i  suoi
effetti   al  rapporto  che  si  crea  fra  amministrazioni  statali  e  singoli,  mentre  in
ambito ultranazionale tale principio supera detti confini e si può applicare non
solo fra individui e pubbliche amministrazioni sovranazionali, ma anche fra gli
stessi  e  le  amministrazioni  nazionali.  Dunque,  grazie  a  questa  capacità  di
espansione,  la  buona  amministrazione  ha  la  possibilità  di  offrire  ai  soggetti
interessati di una molteplicità di norme: norme nazionali, sovranazionali e globali,
fra cui l'individuo può individuare quelle più convenienti  alla salvaguardia dei
propri interessi132.
132 S. CASSESE, Il diritto alla buona amministrazione (Relazione alla “Giornata sul diritto alla 
buona amministrazione”, Barcellona, 27 marzo 2009), reperibile in http://www.irpa.eu/wp-
content/uploads/2011/05/Diritto-alla-buona-amministrazione-barcellona-27-marzo.pdf, ultima 
consultazione 30 mazo 2015.
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Capitolo III
Le garanzie di tutela del diritto ad una buona
amministrazione: il livello giustiziale e il livello
giurisdizionale
1. Il livello giustiziale
1.1.  Alle origini del modello: lo Justitie Ombudsman svedese e la sua
diffusione nel continente europeo
L'antenato  originale  del  Mediatore  Europeo  vanta  origini  lontane:
facciamo riferimento al Justitie Ombudsman svedese. La nascita di questa nuova
istituzione non è giunta in un periodo storico casuale: alla fine del Medioevo e
all'inizio  della  cosiddetta  Età  Moderna,  si  affermò  sempre  di  più  un'idea  di
riconoscimento dei diritti individuali che trasformò lentamente gli appartenenti al
popolo da sudditi a cittadini, da individui in un rapporto di soggezione con gli
organi  governanti  a  soggetti  abilitati  a  presentare  doglianze  contro  il  potere
statale.
Nel  diciottesimo  secolo,  numerose  Carte  dei  diritti  riconobbero  ai
cittadini  un nucleo  di  diritti  civili  e  politici  inderogabili.  Si  andò realizzando,
dunque,  un  processo  che  andava  verso  la  “positivizzazione” e  la
“generalizzazione” di questi diritti. Il primo consentì un cambiamento radicale nei
rapporti  tra  individuo  e  società  politica,  mentre  il  secondo  ampliò  la  fetta  di
popolazione che era ammessa a godere della possibilità di esigere il rispetto dei
diritti  cardine: proprietà, libertà personale, diritto alla vita e ricerca individuale
della felicità. 
Fu un processo difficile e che richiese tempo, ma permise di trasformare
gli  stati  monarchici  assoluti  in  stati  liberali  di  diritto,  in  cui  le  assemblee
parlamentari acquistavano un ruolo di primo piano e l'attività di tutela dei diritti si
sviluppava gradualmente a favore delle posizioni delle popolazione. Non a caso in
questo periodo videro la luce opere e teorizzazioni che aprirono la strada a questo
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percorso innovativo: le opere di John Locke, le teorie illuministe, il Bill of rights
inglese  del  1689,  la  Dichiarazione  d'indipendenza  americana  del  1776,  la
Dichiarazione dei diritti dell'uomo e del cittadino del 17891.
La  Svezia  fu  uno  dei  paesi  che  si  pose  alla  guida  di  questa
trasformazione: la dinastia regnante era fra le più all'avanguardia dell'Europa al
punto di favorire tale movimento rivoluzionario, anziché ostacolarlo. 
Il sovrano svedese Carlo XII dovette assentarsi dal regno per motivi di
guerra a lungo; a causa delle lunga assenza, l'amministrazione entrò in crisi tanto
che  il  re,  nel  1713,  al  fine  di  migliorare  la  qualità  delle  organizzazioni
amministrative e giudiziarie in Svezia, decise di creare una nuova istituzione: il
Justitiekanslern o Cancelliere di Giustizia, il quale aveva il compito di monitorare
la situazione, assicurarsi che i giudici e gli altri pubblici ufficiali seguissero la
legge  e  citare  in  giudizio  quelli  trovati  in  torto.  Ovviamente  non  è  possibile
considerare questa un'istituzione propriamente democratica, ma di sicuro è degna
di rilievo poiché, per la prima volta, si assiste al riconoscimento da parte di un
monarca assoluto del principio della superiorità della legge2. 
Tra il  1766 e il  1772 il  Parlamento (Riksdag)  avocò a sé il  diritto  di
eleggere il Cancelliere di Giustizia e il re concentrò nuovamente nelle sue mani il
potere.  Quando  l'assolutismo reale  ebbe  fine  ed  il  re  fu  deposto  nel  1809,  fu
adottata una nuova Costituzione (Regeringsformen): si trattava di una costituzione
che fissava alcuni limiti al potere sovrano, senza comunque menzionare nessuna
protezione dei diritti individuali.
 Il  Cancelliere  di  giustizia  rimase  l'ombudsman  del  re,  mentre  il
Parlamento ebbe la possibilità di eleggere un proprio ombudsman: nacque così lo
Justitie Ombudsman  svedese, ovvero il primo vero ombudsman della storia. La
nuova  istituzione  aveva  praticamente  gli  stessi  compiti  del  Cancelliere  di
Giustizia, l'unica differenza stava nel fatto che egli era del tutto indipendente sia
nei confronti del sovrano che dell'amministrazione.
 L'ombudsman svedese  aveva il  compito  di  vigilare  sul  rispetto  della
1 L. COMINELLI, Il mediatore europeo, ombudsman dell'Unione, Giuffrè, 2005, p. 5 ss.
2 L. C. REIF, The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights System, 
Martinus Nijhoff Publishers, 2004, p. 4 ss.
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legge  da  parte  di  tutte  le  autorità  pubbliche  civili  e  militari,  comprese  quelle
giudiziarie; soltanto i ministri non erano oggetto di controllo da parte di questa
istituzione,  dal  momento  che  tale  possibilità  era  riservata  solo  al  Parlamento.
L'ombudsman era, inoltre, fiduciario del Parlamento e questo trasmetteva a lui i
risultati  della  sua  attività;  aveva  la  facoltà  di  formulare  raccomandazioni  o
osservazioni al funzionario indagato, indicando, a seguito di un'attività d'indagine,
il comportamento adeguato da seguire3.
 L'intervento di questa figura era conseguente al reclamo effettuato da un
suddito,  ma  egli  poteva  attivarsi  anche  di  propria  iniziativa.  Qualora  fossero
venute alla luce particolari scorrettezze nella condotta di un funzionario pubblico,
quest'ultimo avrebbe potuto essere messo sotto stato d'accusa dall'ombudsman o
essere  sottoposto  ad  un  procedimento  disciplinare  in  cui  il  prosecutor
parlamentare ricopriva il ruolo di pubblico accusatore4.
Durante il primo periodo della sua attività, lo Justitie Ombudsman rimase
comunque  un'istituzione  di  indirizzo  politico,  un  fiduciario  del  Riksdag  nel
controllo  esterno  delle  attività  della  pubblica  amministrazione;  solo  più  tardi
ricomprese  nel  suo  mandato  anche un impegno  verso  la  protezione  dei  diritti
individuali. Ciò nonostante, si mantenne viva la convinzione che la presenza di un
ombudsman avrebbe certamente promosso un genuine civic feeling  e che questa
istituzione  was  intended  primarily  to  establish  a  system  of  supervising  the
discharge of public office which was independent of the Government5.
Attualmente, in Svezia, sono presenti quattro ombudsman parlamentari
(Riksdagens ombudsmän), ciascuno eletto con un mandato di quattro anni da una
Commissione del Riksdag; ciascun ombudsman agisce in uno specifico settore in
modo indipendente ed il suo ruolo è incompatibile con qualsiasi altra attività; è
indipendente  anche  riguardo  alla  scelta  della  composizione  del  suo  ufficio,
formato  da  venticinque  avvocati.  In  linea  generale,  ognuno  ha  competenza
generale sull'intero settore pubblico, ma esistono anche ombudsman di settore che
3 C. EKLUNDH, The Scandinavian Model, in  E. A. MARIAS (edited by), The European 
Ombudsman, Publications Dept, 1994, p. 11 ss. 
4 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 8.
5 L. C. REIF, Op. ult. cit., p. 5.
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si  occupano  di  un  campo  particolare  dell'amministrazione,  come  ad  esempio
quello  per  la  tutela  della  libertà  di  informazione  o  quello  per  la  tutela  dei
consumatori. 
I  fini  dell'ombudsman  svedese  sono  principalmente  due:  assicurare  il
rispetto  della  legge  da  parte  della  pubblica  amministrazione  e  dell'apparato
giurisdizionale, far sì that the fundamental rights and freedoms od citizens are not
encroached upon in public administration6.
Gli ombudsman, di propria iniziativa o su richiesta delle amministrazioni,
offrono consulenze riguardo l'interpretazione esatta delle norme fondamentali per
consentire  l'applicazione  omogenea  delle  leggi  amministrative  o  propongono
modifiche legislative ritenute opportune. Comunque, la maggior parte della loro
attività  ha a  che  fare  con i  casi  di  reclami:  ogni  cittadino può presentare una
denuncia in relazione a situazioni che lo riguardino personalmente. 
La discrezionalità dell'ombudsman riguardo alla decisione di archiviare
un caso è molto ampia: se la questione non viene archiviata o deferita ad un altro
organo, oppure è  già  pendente di fronte ad un'altra  autorità  amministrativa,  la
prima azione del Justitie Ombudsman svedese è quella di entrare in possesso dei
documenti rilevanti riguardanti l'autorità pubblica coinvolta. Nella maggior parte
dei casi,  questa prima fase è sufficiente  per  avere un quadro delle  ragioni del
reclamo, ma è prevista anche la possibilità di chiedere spiegazioni scritte o orali
(raramente) all'autorità della quale ci si lamenta. 
I  poteri  di  invegastizione  dell'ombudsman  di  Svezia  sono notevoli:  il
controllo che egli esercita è così pervasivo che può arrivare ad investire anche
l'attività  dei  giudici,  comportando  spesso  accuse  di  interferenza.  Giunto
all'accertamento  di  un'irregolarità,  egli  chiede  generalmente  al  funzionario  o
all'organismo responsabile di annullare o modificare l'atto in questione e in caso di
scarsa  cooperazione  si  rivolge  direttamente  al  Parlamento.  Quando  lo  Justitie
Ombudsman  adotta  una  decisione,  la  sua  pronuncia  è  quasi  sempre  aperta  al
pubblico,  molto  dettagliata,  scritta  spesso  nello  stesso  stile  delle  sentenze
giurisdizionali e pubblicata in seguito nella relazione annuale dell'ombudsman7.
6 Ivi, p. 6.
7 C. EKLUNDH, Op. ult. cit., p. 13 ss.
82
Questa nuova idea dell'istituzione dell'ombudsman non si è diffusa fuori
dalla Svezia fino ai primi anni del ventesimo secolo: per prima la Finlandia nel
1919, poi la Danimarca nel 1953 e la Norvegia nel 1962 hanno innestato questo
nuovo ufficio anche all'interno dei loro rispettivi Stati. Nonostante questi sviluppi,
l'ombudsman svedese è sempre rimasto il modello per eccellenza, soprattutto per
l'attenzione di cui gode presso l'opinione pubblica, non paragonabile a quella dei
suoi colleghi europei. 
Gli ombudsman di Svezia sono per questo stati definiti una “magistratura
d'influenza”8;  il  loro collegamento con l'Assemblea Parlamentare e la relazione
annuale che sottopongono ad essa hanno sempre svolto una funzione ammonitrice
per tutti i  funzionari pubblici,  riuscendo a far sì che l'amministrazione svedese
fosse sempre costituita da menti illuminate e votate al progresso. 
Negli anni Sessanta la figura dell'ombudsman ha iniziato a diffondersi
dalla Scandinavia verso altri Stati,  in particolare inizialmente sono stati i  paesi
anglosassoni a beneficiare di questo nuovo istituto: questo è accaduto grazie alla
presenza di  elementi  politici  comuni nelle  due aree;  entrambe condividono un
assetto  istituzionale  improntato  alla  costruzione  di  un  rapporto  paritario  fra
cittadini ed autorità pubblica9.
L'introduzione dell'ombudsman non è stata esente da critiche in diversi
paesi, ma nonostante tutto ha coinvolto un gran numero di Stati, i quali lo hanno
recepito attraverso cambiamenti resi necessari dai vari ordinamenti istituzionali e
dalle pressioni provenienti dalle opinioni pubbliche. Il modello adottato è stato
quello  dell'ombudsman  danese:  modello  basato  sul  dialogo  con  l'opinione
pubblica e non sull'imposizione coercitiva delle decisioni e ritenuto “un sistema di
controllo  più  flessibile  e  leggero  di  quello  svedese,  specialmente  perchè  la
supervisione dei tribunali  e il  potere inquisitorio erano stati  contestati  in molti
paesi”10.
Negli anni Settanta ha preso l'avvio una vera e propria  ombudsmania:
8 L. COMINELLI, Il mediatore europeo, ombudsman dell'Unione, p. 11.
9 Ivi, p. 13 ss.
10 Http://www.euro-ombudsman.eu.int/speeches/it/default.htm, ultima consultazione 4 Aprile 
2015.
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l'istituzione di un ombudsman ha interessato davvero il mondo intero, si è partiti
dall'Europa  continentale  per  toccare  poi  le  colonie  ed  anche  i  Paesi  in  via  di
sviluppo. La rapida diffusione di questa figura è da imputarsi  ad alcuni noti e
brillanti  ombudsman  che  sono  riusciti,  con  il  loro  contributo,  ad  accrescere
l'importanza di un prosecutor efficiente ed adattabile alle diverse esigenze.
Pur con qualche regressione, l'attenzione per la nascita del nuovo istituto
è rimasta rilevante anche negli anni seguenti; infatti, le denunce presentate sono
aumentate in modo considerevole e la creazione di un ombudsman è avvenuta in
quasi la totalità degli Stati, arrivando ad interessare addirittura le organizzazioni
internazionali  e  gli  Stati  federali.  Questa  nuova possibilità  di  partecipazione  è
stata accolta con grande entusiasmo in un primo momento, per poi lasciare spazio
ad  un  approccio  più  organizzativo  e  di  definizione  dei  suoi  contenuti  in  una
seconda fase.
Il  compito dell'ombudsman è soprattutto  quello di controllare l'attività
delle  autorità  pubbliche  e  il  buon  funzionamento  delle  azioni  amministrative,
fermo restando che, non essendo organi giurisdizionali, non possono modificare o
annullare le decisioni amministrative, ma soltanto farsi promotori di un'adeguata
tutela dei diritti dei cittadini di fronte alla burocrazia.
Come  affermato  dal  primo  Mediatore  europeo  Jacob  Söderman
“l'ombudsman è un ufficio istituito dalla costituzione o per legge e ricoperto da un
funzionario pubblico indipendente di alto grado, responsabile verso il parlamento.
Riceve dalla persona offesa i  reclami contro agenzie governative,  funzionari  o
impiegati pubblici oppure agisce di sua iniziativa, e ha il potere di investigare, di
raccomandare azioni correttive e di redigere relazioni”11.
Una  diffusione  così  rilevante  dell'ufficio  dell'ombudsman  è  dovuta  a
diversi fattori: primo fra tutti, il fatto che la presenza di tale figura permette di
colmare la distanza fra cittadino ed amministrazione, attuando una partecipazione
più strutturata e dando la possibilità alla società di svolgere un controllo, seppur
minimo, sulle istituzioni governative; inoltre, la veste non propriamente giuridica
dell'ombudsman ingenera più fiducia nei cittadini e li induce a sporgere reclami
11 Http://www.euro-ombudsman.eu.int/speeches/it/default.htm, ultima consultazione 4 Aprile 
2015.
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con maggiore facilità.
Infine,  la  sola  presenza  del  nuovo  ufficio  produce  di  per  sé  delle
conseguenze  favorevoli  sull'operato  della  pubblica  amministrazione ed esercita
una  sorta  di  influenza  morale  positiva:  migliora  la  qualità  del  lavoro  ed  i
funzionari  pubblici  sono portati  a bilanciare la loro attività con valori  quali  la
giustizia o la non discriminazione12.
Il  dispiegarsi  della  nuova  figura  dell'ombudsman  su  tutto  il  territorio
europeo porta ad un generale miglioramento in termini di qualità di protezione dei
singoli, ciò contiene in sé il punto di partenza per un ulteriore sviluppo: questa
rete  di  prosecutors  nazionali  difetta  di  una  cooperazione  orizzontale,  di  uno
scambio di informazioni e pratiche al fine di raggiungere una qualche armonia
procedurale. 
La creazione di  un ombudsman europeo è  apparsa  come la  soluzione
migliore per create a coherent system for the protection of European consumers;
un meccanismo che permetta la coordinazione fra legge nazionale e legge europea
e  aumenti  la  fiducia  dei  cittadini  nell'Unione  europea:  il  Mediatore  europeo
risponde a tutte queste esigenze13.
1.2.  Il Mediatore europeo
L'istituzione di un Mediatore europeo non è certamente stata accolta da
subito con entusiasmo: le varie proposte si sono avvicendate durante gli anni e
solo dopo un lungo percorso si è assistito alla nascita dell'ombudsman europeo
quale è oggi. 
La  prima proposta  per  la  creazione  di  un ombudsman comunitario  ci
porta indietro fino al 1975, anno in cui il parlamentare europeo Lord O'Hogan
invita la Commissione a seguire le orme dei vari paesi della Comunità al fine di
avvicinare  i  cittadini  alla  struttura  europea  e  di  “umanizzare”  il  potere
comunitario14.  Dopo  questa,  le  proposte  che  auspicavano  all'introduzione
12 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 36 ss.
13 E. A. MARIAS (edited by), The European Ombudsman, Publications Dept, 1994, p. xi ss.
14 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 91 ss.
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dell'ombudsman si sono susseguite senza sosta, anno dopo anno, ma puntualmente
hanno sempre trovato nuove obiezioni: si tratta o di contestazioni provenienti dal
Parlamento  europeo  preoccupato  di  perdere  le  sue  prerogative  o  dalla
Commissione  che,  pur  comprendendo  l'importanza  dell'operatività
amministrativa, non lo considera ancora un argomento prioritario15.
Degna di nota è l'iniziativa messa in campo nel 1979 dalla Commissione
giuridica del Parlamento: nella “Relazione sulla nomina di un ombudsman delle
Comunità”16 si dichiara che as a matter of principle it is desiderable to institute a
Parliamentary Commissioner with the task of examining complaints on behalf of
the Community citizen and advising him on the means of redress available17. 
Nel  corso  dei  lavori  vengono  sentiti  diversi  ombudsman  nazionali  e
anche  la  Commissione  inizialmente  ha  deciso  di  sostenere  il  progetto.
Successivamente,  però,  vengono  messi  in  evidenza  i  possibili  rischi  di
sovrapposizione  delle  competenze  fra  ombudsman  nazionali  ed  ombudsman
europeo.  La  soluzione  di  compromesso  sembra  quella  dell'istituzione  di  un
ombudsman che possieda solo i poteri delegatigli dal Parlamento, per il quale non
servirebbe neanche una modifica dei Trattati, escludendo così uno con il potere di
sindacare  anche  sull'operato  dei  prosecutor  nazionali. Tuttavia  neppure  questa
proposta trova ampio consenso e l'idea non trova concreta attuazione.
La situazione sembra cambiare nel corso degli anni Ottanta, allorquando
si apre il dibattito per una riforma in toto dei Trattati e la Commissione europea
annuncia in maniera esplicita come il clima sia cambiato e come il nuovo ufficio
dell'ombudsman sia ormai stato riconosciuto positivamente. Inoltre il Consiglio
europeo istituisce un Comitato di studio, il “Comitato Adonnino”, con il compito
di  stilare  un  rapporto  avente  per  argomento  principale  il  rafforzamento  di
un'identità  comune europea:  il  documento  finale  sottolinea  l'abbandono di  una
visione prettamente economica della macchina europea, a favore di un'attenzione
15 L. C. REIF, The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights System, 
p. 370 ss.
16 European Parliament Resolution, Resolution on the appointment of a Community Ombudsman 
by the European Parliament.
17 L. C. REIF, Op. ult. cit., p. 371.
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maggiore al profilo culturale e sociale18.
La  relazione  finale  include  per  l'ennesima  volta  fra  le  proposte  la
creazione  di  un  ombudsman  comunitario  con  il  potere  di  proteggere  i  diritti
connessi  con  la  cittadinanza,  sia  a  livello  europeo  che  nazionale;  le  maggiori
perplessità sono espresse nuovamente dal Parlamento europeo e sostenute dagli
ombudsman  nazionali,  i  quali  espongono  i  loro  dubbi  circa  una  prevedibile
sovrapposizione  di  compiti  fra  la  Commissione  per  le  petizioni  ed  il  nuovo
istituto19.
Nel  settembre  del  1990 si  apre  la  Conferenza  intergovernativa  per  la
revisione del Trattati, la delegazione spagnola presenta la sua proposta attraverso
il  documento  intitolato  The  Road  to  European  Union,  nel  quale  prospetta  la
creazione di un catalogo di diritti  dedicati  ai  cittadini europei ed un'istituzione
incaricata  di  farli  rispettare,  appunto  un  ombudsman  europeo.  Il  compito
prioritario di questo nuovo ufficio sarebbe quello  firstly,  to protect the special
rights of the European citizen; and secondly, to help safeguard these rights20, ma
anche  la  possibilità  di  indagare  e  controllare  il  rispetto  dei  diritti  come  un
ombudman nazionale.
Qualche  mese  più  tardi,  la  delegazione  danese  delinea  una  nuova
proposta:  l'istituzione  di  un  ombudsman  a  livello  comunitario,  il  cui  ruolo
principale  è  quello  di  controllare  l'operato  delle  istituzioni  ed  organi  europei.
Questo nuovo approccio viene accolto con favore dai Capi di Stato e di governo
della Comunità europea, all'incontro tenutosi nel mese di dicembre a Roma. Così,
nel febbraio del 1991 la delegazione spagnola rielabora la sua proposta iniziale
sulla base delle nuove indicazioni danesi e lussemburghesi, concentrandosi sulla
creazione di una cittadinanza europea e di un Community-level Ombudsman21.
Questa  soluzione  di  compromesso  cerca  di  andare  incontro  alle  varie
esigenze e soprattutto alle già citate e frequenti obiezioni sollevate dal Parlamento
europeo, rispettando pienamente le esigenze sia della Comunità che degli attori
18 Relazione del Comitato Adonnino, Verso l'Europa dei cittadini, Bollettino delle Comunità 
europee, 7/75, 1985.
19 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 93 ss.
20 E. A. MARIAS, The European Ombudsman., p. 73.
21 L. C. REIF, Op. ult. cit., p. 371 ss.
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statali;  si  tratta  di  un  ombudsman  europeo  creato  per  difendere  i  cittadini
dell'Unione ed i loro diritti di fronte alle autorità amministrative europee, in grado
di coesistere con la Commissione per le petizioni del Parlamento europeo - a cui
spetta  la  tutela  degli  interessi  prettamente  politici  dei  cittadini  -,  con  gli
ombudsman nazionali e con le Commissioni parlamentari per le petizioni degli
Stati membri. 
Dunque il primo novembre 1993, con l'entrata in vigore del Trattato di
Maastricht, nasce ufficialmente la figura del Mediatore europeo22, l'Ombudsman
per eccellenza, assieme all'istituzione dell'Unione europea23 e della cittadinanza
dell'Unione24.
Le disposizioni che si riferiscono all'ombudsman europeo si  collegano
direttamente alla cittadinanza, ovvero l'art. 21 TCE, secondo il quale every citizen
of the Union may apply to the Ombudsman established in accordance with Article
19525 e l'art. 195 TCE, ripreso successivamente dall'art. 43 della Carta dei diritti
fondamentali  dell'Unione  europea,  ai  sensi  del  quale  “qualsiasi  cittadino
dell'Unione  o  qualsiasi  persona  fisica  o  giuridica  che  risieda  o  abbia  la  sede
sociale in uno Stato membro ha il diritto di sottoporre al Mediatore dell'Unione
casi  di  cattiva  amministrazione  nell'azione  delle  istituzioni  o  degli  organi
comunitari, salvo la Corte di giustizia e il Tribunale di primo grado nell'esercizio
delle loro funzioni giurisdizionali”26.
Nel novembre del 1993 il Parlamento europeo, durante la sua sessione
plenaria, adotta la Decisione sullo Statuto del Mediatore europeo contenente la
regolamentazione finale e le condizioni generali per l'esercizio dei poteri e dei
doveri  dell'ombudsman  europeo:  la  soluzione  prescelta  è  quella  del  discount
alternative ombudman, soluzione che si ispira per molti versi al modello danese di
prosecutor,  votato  quindi  più  alla  mediazione  che  all'esercizio  di  un  potere
22 Art. 195 del Trattato che istituisce la Comunità europea (TCE).
23 Art. 1 del Trattato sull'Unione europea (TUE).
24 Artt. 17 e 22 TCE.
25 L. C. REIF, The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights System, 
p. 372.
26 R. BIFULCO, Art.43, in R. BIFULCO, M. CARTABIA, A. CELOTTO (a cura di), Commento 
alla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, Il Mulino, 2002, p. 300 ss.
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inquisitorio27.
Il  Mediatore  europeo  è  un  organismo  monocratico  e  permanente,
costituisce il canale di ricorso non giurisdizionale europeo per eccellenza e viene
eletto dal Parlamento europeo con scrutinio segreto ed a maggioranza dei voti
espressi, dopo ogni rinnovo di quest'ultimo; presta giuramento davanti alla Corte
di giustizia una volta insediatosi ed ha un mandato coincidente con la durata della
legislatura  e  suscettibile  di  rinnovo.  Egli  deve  essere  un  cittadino dell'Unione
europea che  offer every guarantee of independence,  viene per questo scelto fra
coloro i quali godono a pieno di tutti i diritti civili e politici ed offrono tutte le
garanzie di imparzialità28.  Per di  più,  il  futuro ombudsman deve dimostrare di
possedere  tutti  i  requisiti  necessari  all'esercizio  delle  più  alte  cariche
giurisdizionali nello Stato di provenienza e avere le competenze tecniche adatte
allo svolgimento dell'attività di Mediatore29.
Al  contrario  del  titolare  dell'ufficio,  i  funzionari  che  fanno  parte
dell'organico del Mediatore non devono rispondere agli stessi canoni di moralità
ed  efficienza:  tali  soggetti  ricoprono  un  incarico  solo  temporaneo,  a  volte
provengono  da   amministrazioni  comunitarie  distinte,  mentre  altre  da  ambiti
accademici  oppure  dalla  stessa  amministrazione  sulla  quale  si  ritrovano  a
compiere  indagini;  questa  situazione  genera  così  prevedibili  casi  di  conflitti
d'interesse.
L'ombudsman europeo non accetta istruzioni da nessun organismo, non
può rivestire alcuna carica politica o amministrativa e non può svolgere nessun
altro incarico professionale, remunerato o meno, nel corso del suo mandato. Fino
al  1999  le  operazioni  riguardanti  le  spese  per  il  Mediatore  europeo  erano
ricomprese all'interno del bilancio del Parlamento europeo, mentre in seguito  il
Mediatore è stato inquadrato come organismo indipendente che si avvale di un
proprio bilancio.
Qualora il Parlamento ne faccia istanza, la Corta di giustizia può chiedere
al  Mediatore  europeo  le  sue  dimissioni,  ma  soltanto  nei  casi  in  cui  egli  non
27 L. COMINELLI,  Il mediatore europeo, ombudsman dell'Unione, p. 100 ss.
28 L. C. REIF, Op. ult. cit., p. 373.
29 S. CASSESE (diretto da), Dizionario di diritto pubblico, Giuffrè, 2006, p. 3607 ss.
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soddisfi più i requisiti necessari per l'esercizio delle sue funzioni ovvero in seguito
alla commissione di una colpa grave30.
Benchè  il  cuore  dell'attività  amministrativa  dell'Unione  sia  situato  a
Bruxelles, la sede di Strasburgo è stata scelta come quella principale per l'istituto
del Mediatore; tale decisione risulta giustificata dalla volontà di creare un legame
solido con l'Assemblea parlamentare, l'istituzione con la quale egli possiede un
rapporto privilegiato. Nel 1997 si è avvertita l'esigenza di creare, per il Mediatore,
un ufficio distaccato con sede a Bruxelles allo scopo di garantire un collegamento
diretto con le maggiori rappresentanze amministrative europee.
Tra l'entrata in vigore del Trattato di Maastricht e la piena operatività
dell'ufficio dell'ombudsman comunitario vi è stato un scarto di circa due anni: il
primo Mediatore  europeo  Jacob  Söderman  ha  dovuto  attendere  dal  novembre
1993 al luglio 1995 prima di potere effettivamente esercitare le sue funzioni, tale
attesa è stata causata da divergenze di interpretazione nella procedura di nomina e
da contrasti politici sorti per il controllo del nuovo organo.
Come già indicato nel capitolo precedente, si deve al Mediatore europeo
l'elaborazione del Codice europeo di buona condotta amministrativa, approvato
con una risoluzione del Parlamento nel settembre del 2001; tale documento elenca
i  principi  da  applicare  nei  rapporti  tra  il  personale  europeo  ed  i  soggetti  che
vengono  in  relazione  con  le  istituzioni  comunitarie,  non  possiede  una  forma
giuridica apprezzabile, ma gode comunque di un'importanza politica rilevante31.
“Tale  lavoro presenta due dimensioni.  Da un lato,  il  Mediatore agisce
come  un  meccanismo  esterno  di  controllo,  istruendo  i  ricorsi  per  cattiva
amministrazione e raccomandando la correzione della condotta ove necessario.
D’altro  canto,  il  Mediatore  funge  da  risorsa  per  le  istituzioni,  aiutandole  a
migliorare la loro condotta nello svolgimento delle loro funzioni dirigendo la loro
attenzione sulle aree in cui occorre un miglioramento. Il fine ultimo in entrambi i
casi  é  migliorare il  servizio offerto ai  cittadini europei32.  Il  Codice europeo di
30 D. SORACE, L'amministrazione europea secondo il Trattato di Lisbona, in Diritto pubblico, 
2013, p. 185.
31 A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del buon 
andamento nel contesto europeo, Edizioni Scientifiche Italiane, 2009, p. 118 ss.
32 I. STREHO, Le Médiateur européen, in J.-B. AUBY, J. DUTHEIL DE LA ROCHERE (sous la 
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buona condotta amministrativa é uno strumento essenziale per il Mediatore nello
svolgimento di questo suo duplice ruolo”, questo afferma il Mediatore Nikiforos
Diamandouros  nella  prefazione  al  Codice,  nell'intento  di  spiegare  il  suo  fine
ultimo33.
Così, l'ombudsman europeo si avvale del Codice come “testo guida” da
seguire  nell'adempimento  del  proprio  dovere:  i  principi  e  le  regole  che  esso
contiene  vincolano  il  Mediatore  durante  la  sua  azione  di  controllo  e  di
interpretazione dei comportamenti delle istituzioni o degli organismi comunitari;
tali  indicazioni  possono  quindi  essere  fatte  valere  dai  soggetti  interessati
unicamente nell'ambito dei procedimenti che si svolgono di fronte al Mediatore
dell'Unione.
Quest'ultimo diviene così l'interprete finale del Codice europeo di buona
condotta amministrativa, interpretazione che si è meglio definita con il passare
degli anni, con la soluzione dei vari casi occorsi e con il graduale adeguamento
della condotta delle istituzioni.
Già  prima  dell'adozione  del  Codice,  il  Mediatore  aveva  individuato  i
principi collegati al concetto della buona amministrazione suddividendoli in tre
categorie distinte: i principi sostanziali, quelli procedurali ed infine le regole da
adottare nel rapporto diretto con i cittadini34.
In  particolare,  è  previsto  che,  da  un  punto  di  vista  sostanziale,  il
funzionario europeo rispetti  il  principio di  legalità,  di  parità  di  trattamento,  di
proporzionalità, di certezza giuridica ed eviti abusi di potere35. Tra i principi che
definiscono i diritti procedurali rientrano, invece, il diritto al trattamento diligente
ed imparziale, il diritto di adottare una decisione entro un termine ragionevole, di
rispondere  alla  corrispondenza  nella  lingua  del  cittadino,  di  essere  ascoltati  e
l'obbligo di motivazione36.  Infine,  per quanto riguarda gli  obblighi relativi  alla
maniera di trattare coi cittadini, sono evidenziati il dovere di fornire informazioni
direction de), Traité de droit administratif européen, Bruylant, 2014, p. 309 ss.
33 http://www.ombudsman.europa.eu/it/resources/code.faces#/page/1, ultima consultazione 20 
Aprile 2015.
34 Relazione annuale del Mediatore del 1998.
35 Artt. 4, 5, 6, 7, 8 e 10 del Codice europeo di buona condotta amministrativa.
36 Artt. 9, 11, 16, 17, 18 e 23 del Codice europeo di buona condotta amministrativa.
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chiare e comprensibili, di fornire una consulenza corretta, di rispondere in modo
appropriato alle telefonate, di agire in modo cortese, di scusarsi per gli errori e di
promuovere l'accesso del pubblico al Codice37.
I  suddetti  principi  trovano una più puntuale definizione all'interno del
Codice  stesso.  La  divisione  per  categorie  testé  illustrata  risulta  funzionale
all'individuazione di regole attinenti la fase procedurale e quella sostanziale, ma
esiste  tutta  una  serie  di  principi  i  quali  costituiscono  “macro-regole”
imprescindibili  per  l'applicazione  delle  altre  quali  l'obbligo  di  imparzialità,
l'obiettività e l'indipendenza; linee guida indispensabili per perpetrare una giusta
azione amministrativa38.
Il  Mediatore  è  andato  addirittura  oltre  l'elaborazione  di  un  Codice  di
condotta  per  il  funzionario  europeo,  nel  2011  è  stata  infatti  sviluppata  una
Dichiarazione contenente i principi del servizio pubblico che dovrebbero ispirare i
funzionari dell'Unione. In seguito ad una consultazione pubblica a cui hanno preso
parte organizzazioni, istituzioni europee ed individui, l'ombudsman ha individuato
i cinque principi base che dovrebbero guidare il servizio pubblico comunitario:
l'impegno verso l'Unione europea  ed  i  suoi  cittadini,  l'integrità,  l'obiettività,  il
rispetto per gli altri e la trasparenza39.
Questa formulazione di principi non costituisce un'elencazione di nuove
regole, giacchè esse sono già contenute in altri documenti quali lo Statuto o il
Codice  di  buona  condotta  amministrativa;  il  contributo  innovativo  di  tale
dichiarazione risiede nell'enunciazione concisa e precisa di tali principi - raggiunta
solo dopo una lunga fase di  riflessione -  che racchiudono il  fondamento etico
dell'azione  del  buon funzionario  europeo,  indicano  il  migliore  comportamento
adottabile  in  situazioni  concrete  e  contribuisco  ad  un  rilevante  sviluppo  nella
cultura del servizio pubblico dell'Unione europea40.
I  numerosi  collegamenti  esistenti  tra  l'Assemblea  parlamentare  ed  il
37 Artt. 12, 22, 24, 25 e 26 del Codice europeo di buona condotta amministrativa.
38 V. RAPELLI, Il diritto ad una buona amministrazione comunitaria, Giappichelli, 2004, p. 82 
ss.
39 http://www.ombudsman.europa.eu/resources/otherdocument.faces/it/11069/html.bookmark, 
ultima consultazione 20 Aprile 2015.
40 http://www.ombudsman.europa.eu/it/resources/publicserviceprinciples.faces, ultima 
consultazione 20 Aprile 2015.
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Mediatore  a  volte  sembrano  minare  la  “piena  indipendenza”  di  quest'ultimo;
infatti,  oltre alla procedura di nomina e di dimissioni citate in precedenza, già
partendo  dalle  disposizioni  normative,  la  disciplina  attinente  all'ombudsman
europeo  è  contenuta  nella  parte  riferita  al  Parlamento  e  più  specificamente
nell'ambito dei poteri di controllo esercitati da quest'ultimo. Inoltre, l'obbligo per
il Mediatore europeo di presentare al Parlamento una relazione annuale ed una su
ogni  caso  affrontato  evidenziano  la  riconduzione  all'organo  parlamentare  del
controllo sul rispetto del diritto ad una buona amministrazione41.
L'autonomia  del  Mediatore  europeo  sembra  essere  messa  a  rischio  in
particolare  nel  momento  in  cui  vengono  presi  in  considerazione
contemporaneamente  il  ricorso  all'ombudsman  ed  il  diritto  di  petizione  al
Parlamento:  la  Commissione  per  le  petizioni  del  Parlamento  europeo  e
l'ombudsman europeo costituiscono infatti due strumenti di reclamo notevolmente
intrecciati. I poteri di indagine dei due istituti sono molto simili tra loro al punto
che vi è il rischio di confonderli, tuttavia si può riscontrare una differenza nel tipo
di intervento effettuato; la presentazione di una petizione ha portata generale e
richiede una tutela laddove questa non è garantita dall'ordinamento comunitario,
mentre il ricorso al Mediatore è l'esplicitazione di un diritto soggettivo definito già
in precedenza42.
La contemporanea presenza dei due uffici ha portato ad un accordo che
favorisce la loro collaborazione; la Commissione per le petizioni ed il Mediatore
possono scambiarsi i reclami, previo consenso del soggetto denunciante.
Tuttavia,  il  collegamento  che  intercorre  fra  il  Mediatore  europeo  e
l'Assemblea  parlamentare  esiste  sopratutto  sotto  un  profilo  organizzativo  e
strutturale e non va ad intaccare il suo carattere funzionale; questo è testimoniato
dal fatto che il Parlamento stesso può essere soggetto ad una procedura d'indagine
da  parte  del  Mediatore.  L'istituto  del  Mediatore  europeo  può  quindi  essere
considerato facente parte a pieno titolo di quegli organismi che godono di uno
status  simile  a  quello  delle  istituzioni  comunitarie  -  come  la  Banca  centrale
41 R. BIFULCO, Art.43, in R. BIFULCO, M. CARTABIA, A. CELOTTO (a cura di), Commento 
alla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, p. 305 ss.
42 L. COMINELLI, Il mediatore europeo, ombudsman dell'Unione, p. 121 ss.
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europea  o  la  Banca  europea  per  gli  investimenti  -,  e  che  contribuiscono  alla
realizzazione degli scopi della Comunità.
Lo  stretto  legame  esistente  fra  Mediatore  e  Parlamento  europeo  pare
quindi più strumentale ad un ampliamento delle garanzie di tutela della collettività
europea, attraverso una ricerca di conciliazione tra i poteri di indagine del primo e
quelli più invasivi posseduti dal secondo43.
1.2.1.  I poteri del Mediatore europeo e la questione dell'ammissibilità delle
denunce
Il  potere di controllo del Mediatore europeo si esplicita in una vera e
propria  actio  popularis  in  cui  la  funzione  di  tutela  del  singolo  di  fronte  alle
istituzioni  comunitarie  si  intreccia  inevitabilmente  con  quella  di  garanzia
dell'interesse generale della Comunità. 
L'attività  dell'ombudsman  comunitario  è  un'attività  particolare  che  si
distingue da quella più generale delle altre istituzioni dell'Unione e che è volta al
perseguimento di un obiettivo particolare: la buona amministrazione comunitaria.
L'importanza attribuita  alla  buona amministrazione risulta  quindi  fondamentale
rispetto  al  raggiungimento  del  benessere  comunitario  generale,  solamente  con
l'assolvimento della prima si può aspirare al secondo44.
Con il passare del tempo, accanto al potere di controllo sulle denunce
presentate, l'ufficio del Mediatore ha sviluppato anche il compito di rispondere
alle varie richieste di informazioni; un'attività che ha dato testimonianza di come
questa nuova figura sia riuscita a creare un rapporto, se pur minimo, con i cittadini
europei.
Il mandato del Mediatore possiede le proprie peculiarità e si inserisce in
un  sistema  di  rimedi  non  giurisdizionali  già  vagliati  nel  tempo,  facciamo
riferimento  alla  più  volte  citata  possibilità  di  presentare  una  petizione  al
Parlamento, alla segnalazione alla Commissione europea di violazioni del diritto
43 S. CASSESE (diretto da), Dizionario di diritto pubblico, p. 3608 ss.
44 A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del buon 
andamento nel contesto europeo, p. 104 ss.
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comunitario  commesse da uno Stato membro al  fine di  avviare una procedura
d'infrazione  ed  alla  facoltà  di  sollecitare  un  membro  del  Parlamento  affinchè
effettui un'interrogazione alla Commissione o al Consiglio.
Secondo  il  Trattato  di  Maastricht,  il  Mediatore  europeo  è  abilitato  a
ricevere le denunce che gli vengono presentate in una delle lingue ufficiali della
Comunità,  in  forma  scritta  o  telematica,  benchè  non  ne  venga  indicata  una
specifica; inoltre, la denuncia può pervenire all'ombudman direttamente o anche
attraverso un membro del Parlamento. L'ammissibilità delle denunce presentate
attraversa diverse fasi e solamente con la loro conclusione può iniziare il vero e
proprio procedimento d'indagine45.
Il processo d'esame dell'ammissibilità delle denunce si compone di due
fasi principali: una che riguarda l'ammissibilità sul piano formale ed un'altra che
riguarda  invece  il  piano  sostanziale.  Partendo  dall'esame  della  forma  delle
denunce, queste devono contenere il nome e il cognome del soggetto denunciante,
la nazionalità,  l'indirizzo e la  firma.  Qualora si  tratti  invece di persona legale,
devono essere indicati il titolo, lo Stato membro nel quale è registrato l'ufficio ed
il suo indirizzo. Se tutti i requisiti sono soddisfatti, il soggetto denunciante entrerà
a  pieno  titolo  nella  lista  dei  casi  dell'ombudsman  che  andrà  avanti  con  la
procedura; nel caso contrario verranno comunicate le ragioni dell'inammissibilità
ed  il  soggetto  potrà  riformulare  la  sua  denuncia  includendo  gli  elementi
mancanti46.
Per  ciò  che  concerne,  invece,  il  contenuto  delle  denunce,  l'esame
dell'ammissibilità sostanziale consta di due passaggi differenti: il primo riguarda
l'analisi dell'ammissibilità ratione personae, mentre il secondo ratione materiae.
Nel  primo  caso,  le  persone  che  possono  beneficiare  del  diritto  di
rivolgersi al Mediatore europeo sono i cittadini dell'Unione europea, le persone
residenti in uno Stato membro o le persone giuridiche che ivi hanno la loro sede
sociale. Il concetto della cittadinanza europea è stato introdotto con il Trattato di
Maastricht ed è stato interpretato in maniera ampia per rendere più facile il diritto
di reclamo al Mediatore. La cittadinanza dell'Unione europea garantisce specifici
45 http://www.ombudsman.europa.eu/it/home.faces, ultima consultazione 21 Aprile 2015.
46 E. A. MARIAS, The European Ombudsman, p. 77.
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diritti  a  chi  la  possiede;  fra  questi,  il  diritto  di  rivolgersi  all'ombudsman
comunitario ne costituisce una diretta conseguenza ed è una chiara dimostrazione
della volontà di salvaguardarli47.
La  titolarità  del  diritto  in  questione  non  spetta  soltanto  ai  cittadini
europei, ma anche a quelli extracomunitari residenti nell'Unione europea ed alle
persone giuridiche aventi su tale territorio la sede sociale; il concetto di residenza
può  essere  analizzato  sotto  diversi  punti  di  vista  e  le  differenti  disposizioni
nazionali tendono a creare disuguaglianze nell'applicazione di tale diritto.
Questa  dilatazione  dei  soggetti  legittimati  a  rivolgersi  al  Mediatore
europeo porta a creare una sorta di uniformità fra tale tipo di ricorso e gli altri
strumenti  di  tutela,  giurisdizionale  e  non,  utilizzabili  dai  singoli;  tuttavia  una
differenza esiste e si ritrova nel fatto che l'autore della denuncia non ha l'obbligo
di  dimostrare  al  Mediatore  di  possedere  un  interesse  diretto  nella  questione
sollevata, l'ombudsman stesso addirittura afferma che “di fatto, la denuncia può
essere  validamente presentata  da un terzo  anche qualora le  parti  interessate  si
oppongano  alla  presentazione  di  una  denuncia”48.  Inoltre,  l'ombudsman
dell'Unione  può  mettersi  in  moto  su  iniziativa  personale  perseguendo  sempre
l'interesse prioritario della tutela dell'interesse generale della Comunità49.
Il  Mediatore  dell'Unione,  in  risposta  ad  ogni  reclamo,  invia  ad  ogni
individuo denuciante la conferma della ricevuta documentazione evidenziando la
procedura  che  messa  in  atto  ed  i  recapiti  del  funzionario  addetto.  Una  volta
verificati i  soggetti autorizzati a sporgere la denuncia, si passano ad analizzare
altri aspetti della stessa, fra i quali il più importante è la materia d'indagine. 
Una denuncia può essere presa in considerazione soltanto laddove mostri
le  seguenti  caratteristiche:  il  coinvolgimento  di  un'istituzione  o  di  un  organo
comunitario,  con l'eccezione  della  Corte  di  giustizia  o  del  Tribunale  di  primo
grado nell'esercizio delle loro funzioni giurisdizionali; la parvenza di un episodio
di “cattiva amministrazione”; sia presentata entro due anni dalla conoscenza dei
47 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 108.
48 http://www.ombudsman.europa.eu/it/activities/speech.faces/it/376/html.bookmark, ultima 
consultazione 23 Aprile 2015.
49 L. C. REIF, The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights System, 
p. 373 ss.
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fatti  che  hanno  condotto  al  reclamo50;  non  sia  attinente  a  questioni  già
precedentemente,  o  attualmente,  oggetto  di  un  procedimento  giurisdizionale51;
abbia attraversato le procedure amministrative appropriate presso gli organi e le
istituzioni  preposte52;  infine,  riguardi  il  rapporto  di  lavoro  tra  istituzioni
comunitarie e loro funzionari, ove siano previamente esaurite le possibilità interne
di ricorso amministrativo53.
La creazione di una figura come quella del Mediatore nasce a conferma
dell'esistenza di un'amministrazione comunitaria, amministrazione vista sia come
sistema  amministrativo  organizzato  che  come  pratica  amministrativa;  pur  nel
peculiare intreccio di funzioni presente nell'organizzazione europea, si può parlare
di  “cattiva  amministrazione”  solamente  riuscendo  a  delineare  una  funzione
amministrativa distinta da quella normativa. Per la prima volta inoltre, all'art. 195
TCE  si  fa  riferimento  all'organizzazione  amministrativa  comunitaria  e  al  suo
ambito di azione e nello Statuto si afferma chiaramente che, oltre alle Community
institutions and bodies indicate nei vari articoli dei Trattati, “l'azione di qualsiasi
altra  autorità  o  persona  non  può  costituire  oggetto  di  denunce  presentate  al
Mediatore”54.  
Per quanto concerne i soggetti sottoponibili alle competenze investigative
dell'ombudsman europeo, si afferma che il Mediatore esamina tutti i casi di cattiva
amministrazione  riguardanti  “istituzioni  od  altri  organi  comunitari”:  tra  le
istituzioni comunitarie sono comprese quindi tutte quelle previste dall'art. 7 TCE,
cioè la Commisione, il Consiglio, il Parlamento, la Corte di giustizia e la Corte dei
conti.  Secondo  questa  disposizione  vengono  dunque  escluse  dal  controllo  del
Mediatore le istituzioni di governo nazionali, anche se la loro azione è volta a dare
esecuzione al diritto comunitario, e le organizzazioni internazionali55.
Nessuna  delle  istituzioni  europee  menzionate  possiede  una  funzione
prettamente amministrativa dal momento che in ambito europeo, pur essendo la
50 Art. 2, comma 4 dello Statuto del Mediatore europeo.
51 Artt. 1, comma 3 e 2, comma 7 dello Statuto del Mediatore europeo.
52 Art. 2, comma 4 dello Statuto del Mediatore europeo.
53 Art. 2, comma 8 dello Statuto del Mediatore europeo.
54 M. P. CHITI, Il Mediatore europeo e la buona amministrazione comunitaria, in Rivista italiana
di diritto pubblico comunitario, 2000, p. 308 ss.
55 S. CASSESE (diretto da), Dizionario di diritto pubblico, p. 3609 ss.
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Commissione europea definita “l'esecutivo comunitario”, essa viene svolta sia da
questa che dal Consiglio e poiché anche altre istituzioni con funzioni più definite
contribuiscono  al  buon  funzionamento  dell'attività  amministrativa  comunitaria.
Tale sistema organizzativo aiuta a spiegare il motivo, nell'ultima parte dell'art. 195
TCE, dell'esclusione della competenza del Mediatore “quando i fatti in questione
formino  o  abbiano  formato  oggetto  di  una  procedura  giudiziaria”;  ciò  risulta
esplicativo  per  escludere  ogni  volta  in  cui  non  viene  considerata  un'attività
amministrativa delle istituzioni e serve anche per distinguere tra la possibilità di
ricorso al Mediatore europeo e il diritto di petizione sancito dall'art. 44 della Carta
di Nizza56.
Il  problema  interpretativo  sorge  invece  con  riferimento  agli  “organi
comunitari”; a differenza delle istituzioni, essi non sono elencati esplicitamente:
fra questi  sono compresi quelli  indicati  nel  Trattato che istituisce la  Comunità
europea, cioè tutti quegli organismi  lato sensu  componenti l'assetto istituzionale
del  sistema dell'Unione  europea  quali  la  Banca  europea  degli  investimenti  ed
Eurostat. Questi sono organismi dotati di una personalità giuridica autonoma e di
una forte  autonomia,  ma che tuttavia  si  inseriscono a pieno titolo  nel  sistema
amministrativo europeo.
Con il passare del tempo si è sviluppato un nuovo fenomeno, la nascita di
agenzie  comunitarie  aventi  come obiettivo  quello  di  offrire  un  contributo  alla
risoluzione  di  problemi  che  non  riuscivano  ad  essere  affrontati  in  modo
soddisfacente  dalle  tradizionali  autorità  amministrative;  tali  “organi”  non
rispondono  alle  caratteristiche  generali  delle  tipiche  istituzioni  europee,  ma
costituiscono di certo “soggetti comunitari” su cui il Mediatore ha indicato avere
giurisdizione attraverso la prassi57.
Nel  primo  periodo  di  istituzione  del  suo  ufficio,  la  giurisdizione  del
Mediatore europeo era prevista solo nel contesto del pilastro comunitario: in un
secondo  momento  essa  si  è  estesa  al  settore  “Giustizia  e  Affari  interni”,  poi
rinominato “Cooperazione giudiziaria e di polizia in materia penale”58: in questo
56 R. BIFULCO, Art.43, p. 301 ss.
57 M. P. CHITI, Il Mediatore europeo e la buona amministrazione comunitaria, p. 311 ss.
58 Artt. 29 e 42 TUE.
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modo l'ombudsman europeo può esercitare il suo mandato anche sugli uffici di
nuova  creazione  esistenti  in  questo  campo,  primo  fra  tutti  Europol,  l'ufficio
europeo di polizia che gestisce lo scambio di informazioni tra i vari dipartimenti
nazionali59.
Con l'entrata  in  vigore  del  Trattato  di  Amsterdam,  la  competenza  del
Mediatore si è ampliata fino a comprendere un settore delicato di cooperazione
intergovernativa  come  quello  della  “Politica  estera  e  di  sicurezza  comune”,
inizialmente  escluso  poiché  ritenuto  possedere  un  carattere  eminentemente
politico. Si delinea così l'opportunità per i singoli di ottenere una qualche forma di
tutela  in  settori  nei  quali  non  era  previsto  alcun  tipo  di  ricorso  o  rimedio
extragiudiziale60.
La limitazione dei poteri d'indagine del Mediatore ai soli casi di “cattiva
amministrazione”  costituisce  l'altro  fondamentale  requisito  per  l'ammissibilità
delle denunce, in questo senso la comprensione del suo contenuto risulta cruciale
per la definizione dei poteri dell'istituto.
La nozione di “cattiva amministrazione” trova le sue origini nel diritto
inglese ed in particolare nella legislazione sviluppatasi  grazie al  contributo del
Parliamentary Commissioner:  l'ombudsman per  l'Irlanda del  Nord elabora una
prima  descrizione  del  termine  maladministration  definendola  “un'azione  (o
inazione) amministrativa basata o influenzata da comportamenti impropri”61; dalla
visione dell'ombudsman si delinea così una nozione di “cattiva amministrazione”
riconducibile  ad  un'attività  amministrativa  impropria,  cioè  non in  linea  con le
regole di buona amministrazione applicabili ai casi concreti62.
In quest'ottica, possiamo includere come comportamenti rientranti nella
definizione  di  “cattiva  amministrazione”  le  azioni  messe  in  atto
dall'amministrazione  europea  in  difetto  di  competenza  o  sulla  base  di  erronee
informazioni,  le  irregolarità  amministrative,  l'abuso  di  potere,  le  azioni
amministrative  fondate  su  procedure  illegali,  le  pratiche  amministrative
59 L. COMINELLI, Il mediatore europeo, ombudsman dell'Unione, p. 107 ss.
60 L. C. REIF, Op. ult. cit., p. 375.
61 Relazione del Northern Ireland Commissioner for Complaints, 1970.
62 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 115 ss.
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discriminatorie o contrarie al principio del giusto procedimento, le azioni messe in
campo  per  ovviare  ad  una  negligenza,  le  omissioni  amministrative,  i  ritardi
nell'azione amministrativa ed infine i  comportamenti  amministrativi  contrari  al
principio di equità63.
Anche  la  prassi  e  la  giurisprudenza  della  Corte  di  Giustizia  hanno
contribuito  ha  delineare  una  definizione  in  negativo  di  maladministration
attraverso il  riferimento al  concetto opposto di “buona amministrazione”64,  pur
non chiarendone con precisione il significato ultimo.
Rilevando  la  mancanza  di  disposizioni  normative  chiare  e  di  una
definizione giurisprudenziale esaustiva di “cattiva amministrazione”, il Mediatore
europeo, nel  suo Rapporto annuale del  1997, ha cercato di  provvedere ad una
descrizione  sintetica  della  stessa  statuendo  che  “vi  è  cattiva  amministrazione
quando un organismo pubblico non opera conformemente a una norma o a un
principio per esso vincolante”65. 
Il  contributo  offerto  dal  Mediatore  trova  nella  legalità  il  suo  punto
cardine: l'ombudsman europeo deve quindi svolgere il suo mandato tenendo conto
dei  Trattati,  della  legislazione  comunitaria  vincolante,  dell'interpretazione
giurisprudenziale  delle  norme,  dei  principi  generali  ed  anche  dei  diritti
fondamentali; egli stesso ha dichiarato  the safeguarding of fundamental human
rights  to  be  an  essential  area  of  operations66.  Seguendo  questa  impostazione,
resterebbero al di fuori della giurisdizione dell'ombudsman gli atti delle istituzioni
europee di natura più politica e quelli legislativi.
Infine,  fondamentali  alla  razionalizzazione  della  nozione  di  “cattiva
amministrazione”  sono  stati  la  più  volte  citata  Carta  dei  diritti  fondamentali
dell'Unione europea (CED), la quale riconosce per la prima volta l'esistenza di un
diritto  alla  buona amministrazione,  ed il  più recente Codice europeo di  buona
condotta amministrativa, importante perametro guida. La possibilità di ridurre le
63 E. A. MARIAS, The European Ombudsman, p. 80.
64 Corte di giustizia (CGUE), 23 ottobre 1986, in causa C-321/85, Schwiering e CGUE, 20 
giugno 1990, causa T-133/89, Burban.
65 Relazione annuale del Mediatore europeo per il 1997, p. 23.
66 J. SÖDERMAN, El Defensor del Pueblo Europeo y la Defensa de los Derechos Humanos, 
paper presented at the Political and Constitutional Studies Centre, Madrid.
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ipotesi di maladministration perseguendo i principi della certezza del diritto, della
proporzionalità e del diritto di essere ascoltati viene inoltre condivisa da molti
autori.
Passando in rassegna le varie previsioni normative67, risulta evidente una
separazione fra attività amministrativa invalida - non rispondente alle disposizioni
legislative – ed attività amministrativa impropria – in contrasto con i parametri
non giuridici  della  buona amministrazione  -;questa  distinzione  contribuisce  ad
ampliare la protezione dei diritti dei singoli e le possibilità di tutela effettiva loro
offerte68. Tuttavia, tale situazione resta contraddittoria dal momento che nel primo
caso  (invalidità)  si  tratta  di  un  accertamento  generalmente  affidato  ai  giudici
comunitari e non imputabile al mandato del Mediatore; trovare la maniera in cui
il giudice europeo ed il Mediatore dell'Unione possano tracciare con precisione i
confini delle loro competenze rimane ancora da stabilire69.
Il principio di buona amministrazione ed il concetto di maladministration
risultano elementi  speculari  per  il  raggiungimento dello  stesso scopo:  la  tutela
dell'interesse comunitario,  ma il secondo possiede sia un lato positivo che uno
negativo. 
Partendo  dal  lato  positivo,  tale  nozione  è  entrata  a  far  parte
dell'ordinamento comunitario quando il principio di buona amministrazione aveva
già attraversato un lungo processo di sviluppo in ambito europeo grazie all'opera
della giurisprudenza dei giudici comunitari, riuscendo così a trarre vantaggio da
questa  progressiva  evoluzione.  Dall'altro  lato,  la  “cattiva  amministrazione”
riscontra sempre difficoltà nel raggiungimento di un contenuto specifico e resta
sempre indefinita ed incerta fra i concetti di legittimità, irregolarità e buona prassi
amministrativa.
Si  può affermare  che  le  due  nozioni  si  trovano  ad  agire  nello  stesso
ambito amministrativo,  pur rispondendo a parametri  differenti;  soprattutto esse
creano  situazioni  giuridiche  diverse  per  gli  individui.  Le  lacune  lasciate  dai
mancati  riferimenti  normativi  alla  buona  amministrazione,  hanno  fatto  sì  che
67 Artt. 173, 195, 230 TCE.
68 M. P. CHITI, Op. ult. cit., p. 314 ss.
69 S. CASSESE (diretto da), Dizionario di diritto pubblico , p. 3610.
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alcuni parametri procedurali amministrativi fossero assunti a garanzia del singolo
dalle istituzioni, mentre la nozione di “cattiva amministrazione” ha portato alla
creazione  di  uno  strumento  di  tutela  del  singolo  di  fronte  all'irregolarità
dell'azione amministrativa - il Mediatore appunto – e all'accrescimento del potere
ispettivo del Parlamento europeo - le commissioni d'inchiesta parlamentari -.  La
diversità fra le due accezioni si può dunque rinvenire sia negli strumenti di tutela
loro riservati nelle norme, che nelle procedure stesse della tutela70.
Considerando il totale delle denunce presentate al Mediatore europeo e
sommando i ricorsi inammissibili con quelli fuori mandato, risulta che meno del
20 % del loro totale vengono esaminate nel merito.
L'ombudsman  europeo,  laddove  possibile,  reindirizza  le  denunce
inamissibili  verso  l'istituzione  più  consona  personalmente  oppure  consiglia  al
soggetto  ricorrente  di  ripresentare  il  reclamo nella  sede  più  appropriata;  nella
maggior  parte  dei  casi,  i  reclami  vengono  reindirizzati  verso  un  ombudsman
nazionale o regionale, oppure compresi nell'ambito delle petizioni. Quando si ha a
che  fare  con questioni  di  natura  più  politica,  generalmente  i  reclami  vengono
reindirizzati al Parlamento europeo; invece, nel caso del mancato avvio di una
procedura di inadempimento verso uno Stato membro, l'istituzione più appropriata
a cui destinare la denuncia pare essere la Commissione71.
Quando l'esame della ricevibilità delle denunce prende in considerazione
un  possibile  conflitto  con  l'esercizio  del  potere  della  Corte  di  giustizia,  il
Mediatore  stesso  riconduce  a  quest'ultima  lo  status  di  “massima  autorità
interpretativa del diritto comunitario”72. Possiamo inoltre affermare che il limite
alla  possibilità  del  Mediatore  dell'Unione  di  indagare  sui  reclami  in  corso  di
giudizio o già trattati in sede giurisdizionale ostacola la facoltà dello stesso di
poter  rendere  meno  pesante  il  carico  di  lavoro  della  Corte  attraverso  il  suo
mandato.
70 A. SERIO, Il principio di buona amministrazione procedurale: contributo allo studio del buon 
andamento nel contesto europeo, p. 106 ss.
71 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 111 ss.
72 Relazione annuale del Mediatore europeo per il 1997.
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1.2.2.  Il procedimento d'indagine del Mediatore europeo
Una volta esperito l'esame delle denunce e stabilito che esse rientrino nel
proprio mandato e che siano procedibili, il Mediatore può comunque decidere di
non  avviare  un  procedimento  d'indagine.  Egli,  in  base  al  suo  potere
discrezionale73,  può  non  ritenere  necessario  indagare  su  un  determinato  caso:
l'esclusione  di  un'inchiesta  viene  generalmente  preferita  quando  è  in  corso  un
procedimento giudiziario che costituisce una questione pregiudiziale per il merito
del  reclamo,  quando il  quesito  è  già  stato presentato alla  Commissione per  le
petizioni del Parlamento, o quando l'ombudsman europeo non ritiene rilevante il
merito della denuncia; in tutti i casi, il Mediatore cerca di offrire al denunciante
una precisazione circa i motivi dell'archiviazione della pratica.
Quando una denuncia è considerata ammissibile e viene deciso di avviare
l'inchiesta, l'ufficio del Mediatore esamina il fatto denunciato e cerca di stabilire
se  esso  può  essere  considerato  un  caso  di  “cattiva  amministrazione”.
L'ombudsman europeo invia la documentazione all'istituzione coinvolta e la invita
a  fornire  un'opinione  preliminare  sulla  questione  senza  superare  i  tre  mesi  di
tempo, sottolineando gli argomenti ritenuti più rilevanti74. Ricevuta la risposta, di
solito  una  copia  viene  indirizzata  al  denunciante  il  quale  a  sua  volta  ha  la
possibilità di formulare commenti.
Siffato  tipo  di  procedura  di  investigazione  preliminare  viene  definita
quasi judicial dato che il Mediatore, durante il suo svolgimento, deve rispettare il
principio  del  giusto  procedimento  offrendo  all'amministrazione  interessata  la
possibilità di presentare le proprie difese e la documentazione relativa al proprio
operato75. 
Non  è  raro  che  già  a  questo  stadio  del  procedimento  venga  meno  il
motivo  del  reclamo;  infatti,  l'istituzione  è  spesso  portata  a  trovare  un
compromesso  con  il  soggetto  interessato  dopo  l'esternazione  delle  rispettive
posizioni, ovvero il denunciante è indotto a ritirare la sua denuncia, facendo sì che
73 Art. 3, comma 1 dello Statuto del Mediatore europeo.
74 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, I principi dell'amministrazione europea, 
Giappichelli, 2010, p. 274 ss.
75 Art. 3, comma 2 dello Statuto del Mediatore europeo.
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la questione “venga risolta” dal Mediatore. 
Al contrario,  l'ombudsman europeo,  sulla  base delle  opinioni  espresse
dalle  istituzioni  e  dal  soggetto  ricorrente,  può  decidere  di  continuare  con
l'inchiesta  e  verificare  se  sia  avvenuto  effettivamente  un  caso  di  “cattiva
amministrazione”: in questo caso, laddove l'istituzione risulti pronta a modificare
prontamente il proprio comportamento dannoso, la procedura si conclude con la
notifica al denunciante ed all'istituzione dell'archiviazione della denuncia. Ove la
situazione  non  fosse  risolta  attraverso  un  sistema  informale,  l'ombudsman
cercherà di stabilire se sia possibile effettuare una “conciliazione amichevole”76,
momento nel quale si esprime a pieno l'attività conciliativa dell'istituto.
Qualora  la  proposta  conciliativa  non  venisse  accettata,  non  fosse  più
possibile correggere il comportamento caratterizzato da  maladministration  e ciò
non comportasse implicazioni generali gravi, il caso verrà chiuso dal Mediatore
rivolgendo “un'osservazione critica” all'istituzione; diversamente, se l'istituzione
fosse ancora rimediare alle conseguenze della “cattiva amministrazione”, ovvero
se la situazione implicasse gravi conseguenze generali, l'ombudsman condannerà
formalmente l'atteggiamento dell'istituzione accompagnando la propria decisione
con un “progetto di raccomandazione” che conterrà una proposta per un'azione
correttiva77. 
L'istituzione interessata avrà il compito di emettere, entro tre mesi, un
parere  circostanziato  circa  la  decisione  di  aderire  alla  proposta  presentata  dal
Mediatore: nel  caso quest'ultimo ritenga che la risposta  dell'istituzione non sia
esauriente, può inviare al Parlamento europeo, all'istituzione e al ricorrente “una
relazione speciale” contenente specifiche raccomandazioni78.
I poteri conferiti al Mediatore europeo dallo Statuto sono piuttosto ampi:
le istituzioni, gli organi ed organismi comunitari e gli Stati membri sono tenuti a
collaborare con l'ombudsman al fine di aiutarlo nell'espletamento dei suoi doveri.
Anche  i  funzionari  dell'Unione  europea  hanno  l'obbligo  di  collaborare  col
76 Art. 6 delle Disposizioni di esecuzione del Mediatore europeo.
77 L. C. REIF, The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights System, 
p. 377 ss.
78 Art. 3, comma 7 dello Statuto del Mediatore europeo.
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Mediatore, anche se la loro assistenza riscontra dei forti limiti dal momento che
potranno offrire dichiarazioni solo sulla base delle istruzioni ricevute dall'apparato
amministrativo di provenienza. Qualora l'ombudsman non ottenga le informazioni
richieste può segnalare il fatto al Parlamento europeo; quest'ultimo potrà ricorrere
all'adozione di una risoluzione politica che induca lo Stato parte o l'istituzione
comunitaria coinvolta a non disattendere i suoi doveri e, quindi, a collaborare con
il Mediatore79.
Stabilire regole che definiscono le relazioni fra il Mediatore europeo, le
istituzioni europee e le autorità amministrative degli Stati membri e delimitare il
potere  di  accesso  del  primo  ai  documenti  delle  stesse  è  stato  oggetto  di
discussione fra il Parlamento europeo ed il Consiglio: dopo varie consultazioni si
è giunti ad un accordo sul comportamento da adottare. 
Le istituzioni, gli organismi ed organi europei coinvolti in una procedura
d'inchiesta  guidata  dal  Mediatore  sono  obbligati  a  fornire  a  quest'ultimo  le
informazioni richieste ed a consentirgli l'accesso alla documentazione afferente;
essi  sono  obbligati  ad  una  leale  collaborazione  ed  hanno  il  diritto  di  negarla
solamente se vincolati dal segreto professionale. Il Mediatore europeo ha anche la
possibilità  di  richiedere  informazioni  volte  a  chiarificare  i  casi  di
maladministration  direttamente  agli  Stati  membri,  attraverso  le  loro
rappresentanze permanenti e le autorità nazionali sono tenute a dare una risposta
all'ombudsman,  escluso  il  caso  in  cui  tali  informazioni  siano  soggette  a
disposizioni che le rendano segrete o ne vietino la pubblicazione80; in quest'ultimo
caso, lo Stato membro potrà comunque portarle a conoscenza del Mediatore, a
condizione che quest'ultimo si impegni a non divulgarle.
L'ombudsman europeo ed i  funzionari  che fanno parte  del  suo ufficio
hanno l'obbligo di non diffondere le informazioni riservate ottenute dalle indagini
intraprese e si impegnano a mantenere riservate quelle che potrebbero apportare
un pregiudizio al ricorrente o alle persone coinvolte81. Inoltre, di propria volontà o
su richiesta di un cittadino, il  Mediatore può far sì che una denuncia rimanga
79 R. BIFULCO, Art.43, p. 303 ss.
80 S. CASSESE, Op. ult. cit., p. 3611.
81 Art. 4 dello Statuto del Mediatore europeo.
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anonima.
Se nel corso di un'inchiesta il Mediatore europeo venisse a conoscenza di
fatti di rilevanza penale o che possano far sorgere una responsabilità disciplinare,
notifica immediatamente la situazione alle autorità nazionali competenti ed alle
istituzioni comunitarie interessate dalla faccenda82.
Il procedimento d'indagine può anche essere avviato dal Mediatore per
iniziativa  personale.  Di  solito  questo  accade  per  questioni  generali  che  sono
spesso oggetto di denunce: egli può così comunicare con i soggetti coinvolti in
modo diretto, da una posizione privilegiata, possedendo comunque gli stessi poteri
d'indagine e seguendo le normali fasi procedurali.
Più  della  metà  delle  denunce  presentate  all'ombudsman  europeo  si
conclude già nelle prime fasi del procedimento d'indagine, vuoi perchè il reclamo
non  è  fondato,  vuoi  perchè  l'autorità  amministrativa  indagata  risolve  di  sua
spontanea  volontà  la  situazione  critica.  Durante  le  indagini,  il  Mediatore  non
sempre esprime formalmente il suo punto di vista e questo comporta il rischio che
l'episodio di “cattiva amministrazione” possa verificarsi di nuovo.
Il potere più rilevante che può essere esercitato alla fine di una procedura
d'indagine è quello della presentazione di una relazione al Parlamento europeo.
Resta prevalente il caso in cui anche un provvedimento più blando come quello
dell'”osservazione  critica”  riesca  a  soddisfare  pienamente  le  aspettative  del
ricorrente in quei casi in cui non è rappresentato un interesse generale.
Annualmente l'ombudsman europeo, come si è detto, pone all'attenzione
del Parlamento europeo una relazione generale riguardante la sua attività83.
Le  caratteristiche  meramente  sanzionatorie  ed  afflittive  dei
provvedimenti  finali  adottati  dall'ombudsman europeo non rendono chiaro se i
soggetti  interessati  possano o meno impugnare  tali  atti  di  fronte alla  Corte  di
giustizia.
Pur trattandosi di un organismo quasi judicial con un carattere peculiare,
esso in teoria viene ricompreso dai Trattati negli organi comunitari  lato sensu  e
come tale il suo mandato sarebbe quindi soggetto al principio di giustiziabilità
82 E. A. MARIAS, The European Ombudsman, p. 84 ss.
83 L COMINELLI, Il mediatore europeo, ombudsman dell'Unione, p. 151 ss.
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degli  atti  amministrativi  che  comportino  una  violazione  degli  interessi  degli
individui  considerati.  La  pratica  è  però  molto  diversa,  dal  momento  che
dimostrare di  essere vittima di  un'azione derivante dal  mandato del  Mediatore
risulta complicato anche solo per il fatto che i suoi atti non hanno una rilevanza
esterna e di solito costituscono solo documenti preparatori e strumentali rispetto
ad altri provvedimenti che poi saranno adottati da altre istituzioni; di conseguenza
la possibilità di  far valere la loro illegittimità è sovente esclusa, così come quella
di promuovere un ricorso in carenza per l'inerzia dell'ufficio84.
In sostanza, l'attività del Mediatore dell'Unione non offre, a differenza di
quella  giurisdizionale,  un'effettiva tutela  giuridica,  ha come obiettivo invece  il
raggiungimento  di  una  generale  buona  azione  amministrativa;  infatti,  il
procedimento messo in campo non può terminare con un annullamento dell'atto
interessato da “cattiva amministrazione”,  ma in alcuni  casi  produce comunque
effetti  deterrenti  per  l'amministrazione  denunciata  o  spinge  quest'ultima  a
modificare la propria prassi amministrativa.
1.2.3.  Il ruolo del Mediatore europeo e le proposte di riforma in atto
La proposta per la creazione di una figura come quella dell'ombudsman
europeo è stata  dettata  da una situazione nella  quale  le  istituzioni  comunitarie
erano percepite come non democratiche, troppo burocratizzate, non trasparenti e
lontane dai cittadini europei. Il nuovo ufficio risponde quindi all'esigenza di una
democratization dell'Unione, democratizzazione auspicata grazie al sentimento di
responsabilità interna ed esterna creato dal Mediatore; responsabilità interna delle
istituzioni, organi ed organismi eruopei generata dalla sola presenza di tale figura
e  responsabilità  esterna  garantita  dalla  possibilità  dei  soggetti  di  ottenere  un
feedback sulla “cattiva azione amministrativa”85.
L'azione  del  Mediatore  europeo  si  sostanzia  in  un  bilanciamento  fra
funzioni di redress e funzioni di control: infatti, mentre la funzione di controllo è
volta  ad ottenere  un  beneficio  per  la  collettività  nel  suo insieme attraverso  la
84 M. P. CHITI, Il Mediatore europeo e la buona amministrazione comunitaria, p. 324 ss.
85 L. C. REIF, Op. ult. cit., p. 391.
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correzione  dei  comportamenti  della  pubblica  amministrazione,  l'attribuzione  di
una  funzione  di  rimedio  si  esplica  nel  compito  di  ricevere  e  risolvere  nella
maniera più soddisfacente possibile le denunce dei singoli.
Facendo  riferimento  soltanto  alle  denuce  sulle  quali  il  Mediatore  ha
ritenuto  necessario  indagare,  risulta  evidente  un  allargamento  dell'ambito  dei
settori  sui  quali  egli  si  pronuncia.  Ritardi  ingiustificati  nell'azione  delle
amministrazioni, violazione dei diritti procedurali, comportamenti discriminatori
o negligenti, problemi di trasparenza, oscurità circa i concorsi e le procedure di
assunzione per lavorare nel sistema europeo e divergenze riguardo la gestione dei
fondi comuni rientrano fra gli argomenti più affrontati dall'istituto del Mediatore
europeo86; altresì, casi riguardanti la salvaguardia dei diritti umani figurano come
fondamentali  all'interno  dell'attività  del  Mediatore  e  discendono  direttamente
dall'azione originale dell'ombudsman nazionale.
L'insieme delle politiche comunitarie fa parte, invece, di quei settori poco
toccati  dalla  giurisdizione  del  Mediatore  dell'Unione;  detto  fatto  appare
prevedibile  dal  momento  che  esse  rientrano  fra  i  settori  che  seguono
un'impostazione prettamente intergovernativa e che quindi lascia poco spazio ad
un dialogo proficuo tra cittadini ed istituzioni europee.
Sulla base di questa analisi, si ha dunque l'impressione che i soggetti che
si rivolgono all'ombudsman europeo siano soprattutto  insiders,  cioè persone che
per  svariate  ragioni  si  trovano  abitualmente  ad  intrattenere  rapporti  con  le
istituzioni comunitarie come nel caso dei funzionari della Comunità, delle imprese
che ottengono fondi dall'Unione europea o di quelle che hanno stipulato contratti
con  quest'ultima.  Inoltre,  la  maggior  parte  delle  inchieste  ha  come oggetto  la
Commissione,  la quale del  resto cosituisce il  vero nucleo amministrativo della
Comunità.
Per quanto concerne l'istituzione dell'ombudsman europeo come canale
alternativo ai rimedi giurisdizionali ordinari, questa sembra essere una possibilità
poco sfruttata soprattutto per quegli atti che possono essere fatti valere di fronte al
Tribunale di primo grado. Il ricorso al Mediatore è preferito quando si tratta di
86 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 120 ss.
108
procedure  di  infrazione,  della  gestione  dei  contratti  e  dei  fondi,  mentre  il
Tribunale  di  primo  grado  nei  settori  della  concorrenza,  degli  aiuti  di  Stato,
dell'agricoltura e della pesca.
Guardando alla  provenienza delle  denunce e  considerando il  Paese di
residenza e non quello della nazionalità87, un numero notevole di queste proviene
da Belgio e Lussemburgo: ciò è dovuto all'elevato numero di ricorsi presentati
proprio da funzionari e dipendenti delle istituzioni europee. Segue subito dopo la
Finlandia, che vanta una lunga tradizione nel ricorso all'ombudsman quale organo
di tutela nei confronti della pubblica amministrazione.
Nel corso della sua attività, Il Mediatore europeo ha offerto di certo un
forte  contributo  alla  modifica  e  quindi  al  miglioramento  dei  comportamenti
amministrativi delle maggiori istituzioni europee; molte sono state le decisioni e
le  iniziative  intraprese  che  hanno  reso  più  agevole  la  strada  verso  il
raggiungimento  di  una  buona  amministrazione  comunitaria.  Fra  i  maggiori
benefici  scaturenti  dall'esercizio  del  suo  mandato  possiamo  includere:  la
preferenza per strumenti di  soft law  e per soluzioni negoziate, la dotazione per
ogni  istituzione  di  una  regolamentazione  accessibile  ed  adeguatamente
pubblicizzata88, l'impegno per la Commissione di fornire a coloro che ne facciano
domanda  i  nominativi  dei  membri  della  commissione  e  le  prove  affrontate
riguardanti le procedure di assunzione del personale89, la possibilità di assumere
personale  con più di  quarantacinque anni  di  età  impedendo così  una condotta
discriminatoria90,  l'ottenimento  di  procedure  amministrative  trasparenti  che
coniugano la protezione dei dati sensibili con il fondamentale diritto alla buona
amministrazione91.
L'istituto  del  Mediatore  europeo incontra  comunque difficoltà  e  limiti
nello svolgimento delle sue manzioni. Primo fra tutti è il problema dello scarso
livello di informazione dei cittadini europei sui suoi reali poteri e sulle possibilità
di  reclamo,  gran  parte  della  società  non  è  neppure  a  conoscenza  della  sua
87 Dati relativi al periodo che va dal 2000 al 2003.
88 Relazione speciale al Parlamento europeo del 15 dicembre 1997.
89 Relazione speciale al Parlamento europeo del 5 dicembre 2002.
90 Lettera del Mediatore europeo al Presidente del Parlamento europeo del 7 marzo 2002.
91 Lettera del Mediatore europeo alla Commissione del 25 settembre 2002.
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esistenza  e  ciò  è  dimostrato  dal  fatto  che  gli  ombudsman  nazionali  ricevono
ancora  una  mole  maggiore  di  denunce  rispetto  al  collega  europeo;  è  evidente
come il diritto comunitario resti sempre un'opzione di tutela secondaria per i diritti
dei cittadini.
Altra  difficoltà  riscontrata  dall'ufficio  del  Mediatore  è  quella
dell'accumularsi di casi arretrati e della lentezza nel trattamento delle denunce; la
nascita di questa nuova figura è stata accompagnata da un costante aumento dei
reclami  presentati,  fatto  che  ha  inevitabilmente  portato  ad  un  impasse  in  una
attività che fa della rapidità una delle sue caratteristiche vincenti, a confronto con i
normali rimedi giurisdizionali. A seguito anche della dilatazione dei tempi con cui
le istituzioni hanno presentato i chiarimenti richiesti all'ombudsman, quest'ultimo
ha cercato si stabilire una consona tempistica per il trattamento dei reclami: ha
infatti previsto di delimitare il tempo di esame dell'ammissibilità delle denunce
entro un mese e quello di raggiungimento di una decisione finale entro un anno,
esclusi ovviamente i casi più articolati92.
I  riferimenti  al  Mediatore europeo presenti  nella  normazione primaria
costituscono la prova del rilievo assunto dal nuovo ufficio nel sistema dell'Unione
europea, tuttavia sono ancora numerose le proposte di riforma della sua disciplina.
Fra  i  cambiamenti  auspicati  si  individuano  lo  scioglimento  dei  funzionari  dal
vincolo di offrire dichiarazioni soltanto sulla base delle istruzioni ricevute e la
possibilità di  avvio di una procedura d'indagine anche qualora sia in corso un
procedimento giurisdizionale.
Uno dei limiti maggiori imposto all'attività dell'ombudsman europeo è la
sua impossibilità di avviare un'indagine sugli episodi di “cattiva amministrazione”
che coinvolgono le  amministrazioni  degli  Stati  membri,  anche nel  caso in  cui
questi contribuiscano a dare attuazione a disposizioni comunitarie. Oggi giorno, le
procedure composte di esecuzione delle politiche comunitarie hanno sostituito le
tradizionali fasi di esecuzione indiretta, facendo sì che i casi di maladministration
si  rinvengano  più  spesso  nelle  azioni  portate  a  termine  dalle  amministrazioni
nazionali. L'istituzione della figura del Mediatore ha di certo offerto un importante
92 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 126 ss.
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contributo al  contrasto della “cattiva amministrazione” direttamente rinvenibile
nelle azioni della Comunità, ma ha tralasciato proprio l'ambito nel quale è più
facile identificarla93.
La soluzione proposta per  risolvere il  problema testé delineato risiede
nella creazione di un sistema di collegamento fra i vari ombudsman nazionali e
quello europeo. L'art.  5 dello Statuto offre una prima risposta a questo quesito
prevedendo una “cooperazione tra il Mediatore e le autorità corrispondenti che
esistono in taluni Stati membri, nel rispetto delle leggi nazionali pertinenti”; lo
scopo perseguito è quello  di uniformare il  metodo di risoluzione delle dispute
amministrative comunitarie.
Anche  quest'ultimo  cambiamento  proposto  riscontra  dei  limiti:  infatti,
non tutti gli Stati membri hanno istituito la figura dell'ombudsman nazionale e,
pur  se  presente,  tale  ufficio  presenta  una  serie  di  competenze  diverse  da  un
ordinamento  all'altro.  L'idea  più  costruttiva  pare  rintracciarsi  nell'istituzione,
attraverso un atto  comunitario,  di  un analogo mediatore  nazionale in  ciascuno
Stato membro94; l'unico tipo di figura capace, attraverso le sue caratteristiche, di
realizzare  una  vera  e  propria  rete  di  controllo  amministrativo  e  giustiziale  fra
livello nazionale e comunitario. 
2.  Il livello giurisdizionale
2.1.  La tutela giurisdizionale degli interessi individuali
Come  abbiamo  visto,  lo  sviluppo  delle  funzioni  attribuite  all'Unione
europea ha portato con sé una sempre più crescente attenzione alla tutela dei diritti
dei cittadini di fronte all'azione amministrativa comunitaria, essi sono stati posti al
centro della costruzione europea e sono state loro attribuite posizioni giuridiche
sempre maggiori e funzionali alla protezione dei loro interessi. 
Fino  ad  ora  abbiamo  analizzato  il  versante  della  tutela  non
giurisdizionale dei  cittadini,  riuscendo a delineare un quadro di  protezione dei
93 M. P. CHITI, Op. ult. cit., p. 325 ss.
94 L. COMINELLI, Op. ult. cit., p. 159 ss.
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diritti piuttosto soddisfacente anche se non completo. Una minore importanza è
stata  invece  attribuita  all'individuazione  di  situazioni  giuridiche  protette:  il
sindacato  dei  giudici  comunitari  non  sembra  guidato  da  nessuna  regola
effettivamente  incisiva.  Il  progressivo  ampliamento  delle  competenze  europee,
l'individuazione  di  principi  fondamentali  del  procedimento  amministrativo
europeo da parte della giurisprudenza comunitaria si scontrano con uno sviluppo
non esaustivo dei meccanismi di garanzia a disposizione dei soggetti interessati95.
Con l'entrata in vigore del Trattato di Lisbona, si rinvengono importanti
innovazioni nell'ambito della giurisdizione, innovazioni che, pur se non risolutive,
vanno a  colmare  alcune  lacune  nella  costruzione  delle  garanzie  dei  singoli  in
campo amministrativo.
Di notevole importanza risulta l'enunciazione dell'art. 47 della Carta dei
diritti  fondamentali  dell'Unione  europea,  il  quale  afferma  in  maniera  esplicita
l'effettività  della  tutela  giurisdizionale  dei  diritti  e  delle  libertà  riconosciuti
dall'ordinamento  europeo;  tale  disposizione  è  orientata  al  raggiungimento  una
tutela soddisfacente ed efficace.
L'art. 19 TFUE - ex art. 220 TCE – riveste un'importanza fondamentale
per quanto riguarda l'enunciazione dei principi che costituiscono le fondamenta
dell'attività  giurisdizionale  europea.  Esso  statuisce  che  “la  Corte  di  giustizia
dell'Unione europea comprende la  Corte  di  giustizia,  il  Tribunale e  i  tribunali
specializzati. Assicura il rispetto del diritto nell'interpretazione e nell'applicazione
dei  Trattati”96 e  che  “gli  Stati  membri  stabiliscono  i  rimedi  giurisdizionali
necessari per assicurare una tutela giurisdizionale effettiva nei settori disciplinati
dal diritto dell'Unione”97.
La disposizione testé menzionata possiede una rilevanza piuttosto ampia
dal momento che, teoricamente, si riferisce all'attività giurisdizionale nazionale in
toto, laddove questa rivesta ambiti interessati dal diritto europeo. La posizione di
giudice comunitario, quindi, non è rivestita unicamente dall Corte, dal Tribunale e
95 M. C. BARUFFI, La tutela dei singoli nei procedimenti amministrativi comunitari, Giuffrè, 
2001, p. 52 ss.
96  Art. 19, comma 1 TFUE. 
97 Art. 19, comma 2 TFUE.
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dai tribunali  specializzati,  ma anche dai giudici  nazionali  in ottemperanza agli
obblighi  derivanti  dal  diritto  comunitario;  quest'ultimi  contribuiscono in  modo
funzionale alla creazione di un contesto unitario di tutela per i  singoli e di un
insieme coerente di rimedi giurisdizionali.
In un contesto così eterogeneo, la giurisprudenza della Corte ha spinto
spesso i giudici nazionali ad avvalersi della facoltà del rinvio pregiudiziale per
escludere delle violazioni del diritto dell'Unione98.
L'art.  19  TFUE  contiene  inoltre  alcune  indicazioni  per  il  legislatore
europeo; egli  deve vigilare sulla corretta applicazione e salvaguardia dei diritti
individuali  da parte  dei  giudici  nazionali,  pur riservando ai  giudici  europei  un
intuibile ruolo di primo piano. Tale articolo presenta una stretta correlazione con
l'art. 291 TFUE, quest'ultimo delinea la costruzione amministrativa europea e ne
delinea  i  tratti  essenziali;  risulta  così  evidente,  come la  natura  eterogenea  del
sistema giurisdizionale europeo derivi direttamente dal carattere composito della
sua organizzazione amministrativa. 
L'organizzazione  amministrativa  europea  presenta  comunque  una
differenza rilevante rispetto a quella giurisdizionale: mentre la prima è costituita
da  modelli  di  cooperazione  efficienti  sia  sul  piano  verticale  che  su  quello
orizzontale, il sistema giudiziario presenta un'avvertibile carenza cooperativa fra i
giudici nazionali99. I giudici nazionali hanno dimostrato, inoltre, la tendenza a far
uso dei principi comuni mutuati dall'ordinamento comunitario, che sono alla base
del  loro  sindacato  giurisdizionale  sull'attività  amministrativa,  in  modo
generalizzato;  questo  fatto  ha  portato  all'eliminazione  della  distinzione  fra
controversie  ricadenti  nella  giurisdizione  dell'Unione  europea  e  controversie
comprese  nell'ambito  nazionale.  Tale  situazione  ostacola  in  modo  evidente  la
creazione  di  un  sistema  di  tutela  giurisdizionale  uniforme,  in  un  contesto
organizzativo “a due velocità”.
Tra i principi elaborati dalla giurisprudenza comunitaria che regolano i
procedimenti amministrativi comunitari, il principio di proporzionalità assume il
98 CGUE, 30 settembre 2003, in causa C-224/01, Köbler.
99  http://www.academia.edu/5945433/Amministrazione_europea_e_tutela_giurisdizionale, 
ultima consultazione 2 Maggio 2015.
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ruolo di elemento guida nell'analisi dell'azione dell'attività amministrativa rispetto
al successivo sindacato giurisdizionale esercitato sulla stessa100.
La  Corte  di  giustizia,  attraverso  le  sue  pronunce,  ha  contribuito  ad
attribuire a tale principio la natura di norma giuridica vincolante facendo sì che
ogni  cittadino  possa  appellarvisi  davanti  ad  un  tribunale  nel  caso  di  una  sua
violazione.  Inoltre,  in  seguito,  è  stato  precisato  il  rango  costituzionale  di  tale
norma al fine della limitazione della messa in atto di misure comunitarie restrittive
delle posizioni giuridiche dei singoli101. 
Con il Trattato di Maastricht del 1992, il principio di proporzionalità ha
trovato accoglimento - limitatamente all'aspetto della necessarietà - direttamente
all'interno dei Trattati: l'art. 3 B - poi art. 5 TCE - ne ha enunciato il contenuto con
riferimento, però, alla sola attività degli organi comunitari, statuendo che “l'azione
della Comunità non va al di là di quanto necessario per il raggiungimento degli
obiettivi del presente Trattato”. Successivamente esso è stato ripreso dal Trattato
di Amsterdam del 1997 che ne ha ampliato la portata indicando che tale obbligo
deve essere rispettato da “ciascuna istituzione”; infine, è stato richiamato anche
nel Trattato di Lisbona del 2009, il quale ha sostituito il precedente art. 5 TCE con
il nuovo art. 5 TUE102.
Il  principio  di  proporzionalità  opera,  dunque,  secondo  due  diverse
modalità:  come  principio  generale  di  diritto  comunitario  individuato  dalla
giurisprudenza  comunitaria  che  guida  l'azione  amministrativa,  ma  anche come
regola esplicita di diritto contenuta nei Trattati; in ogni caso assume una posizione
elevata rispetto alle disposizioni di rango primario.
In ambito europeo, il principio di proporzionalità si pone come strumento
di salvaguardia della cosiddetta “essenza dei diritti fondamentali”; esso costituisce
il  parametro  guida  dell'azione  amministrativa  che  punta  ad  un  equilibrio  fra  i
diritti fondamentali riconosciuti dal diritto comunitario e la loro compressione ai
100 D.-U. GALETTA, Principio di proporzionalità e sindacato giurisdizionale nel diritto 
amministrativo, Giuffrè, 1998, p. 2 ss.
101 CGUE, 17 dicembre 1970, in causa C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft e CGUE, 24 
ottobre 1973, in causa 5/73, Balkan-Import-Export.
102 http://www.treccani.it/enciclopedia/principio-di-proporzionalita-dir-amm_(Diritto_on_line)/, 
ultima consultazione 2 Maggio 2015.
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fini del raggiungimento del bene pubblico. Un'azione non  proporzionale andrebbe
contro l'essenza stessa del principio, cioà la tutela dei diritti dei cittadini103.
Dal momento che, come già più volte affermato, in ambito comunitario si
registra l'assenza di un diritto amministrativo definito e dettagliato, l'utilizzo del
principio  di  proporzionalità  quale  strumento  volto  al  controllo  dell'azione
amministrativa rappresenta una possibilità rilevante offerta ai singoli. Il sindacato
di  proporzionalità  è  stato  applicato  dai  giudici  comunitari  sia  riguardo  a
disposizioni  normative  che  amministrative104,  ma  le  volte  in  cui  la  Corte  di
giustizia  ha  riconosciuto  tale  vizio  sono  assai  rare.  Quest'ultima,  infatti,  si  è
sempre dimostrata  restìa  a  sindacare  l'attività  di  un'istituzione  europea e  ciò è
avvenuto  solamente  nei  casi  di  errore  palese  e  manifesto  nella  decisione
amministrativa105.
Il principio di proporzionalità trova applicazione anche in riferimento alle
misure amministrative applicati dagli Stati membri in esecuzione di disposizioni
comunitarie, nel caso vadano a ledere posizioni giuridiche soggettive tutelate dal
diritto comunitario. Esso costituisce un principio generale anche all'interno degli
ordinamenti nazionali degli Stati membri, laddove riguarda materie codificate dal
diritto comunitario.
Il  sindacato di  proporzionalità  sull'applicazione in  ambito statale  delle
norme  comunitarie  si  sostanzia  in  particolare  nel  controllo  dei  due  requisiti
dell'idoneità e della necessarietà; i giudici operano una valutazione sul fatto che la
misura messa in atto risulti idonea al raggiungimento dell'obiettivo indicato e che
essa  sia  quella  che  effettua  un  miglior  bilanciamento  fra  obiettivi  ottenibili  e
limitazione  dei  diritti  dei  soggetti  coinvolti106.  La  Corte  di  giustizia  risulta
orientata al  mero controllo dei due parametri  dell'idoneità e della necessarietà,
limitando  i  casi  in  cui  opera  un  sindacato  sull'osservanza  del  principio  di
proporzionalità in senso stretto alle pronunce sulle misure messe in atto dagli Stati
in deroga a determinate disposizioni, verificando quindi fino a che punto queste
103 D.-U. GALETTA, Op. ult. cit., p. 73 ss.
104 CGUE, 13 novembre 1990, in causa C-331/88, Fedesa.
105 CGUE, 11 giugno 2009, in causa C-33/08, Agrana Zucker.
106 CGUE, 17 settembre 2009, in causa C-182/08, Glaxo Wellcome.
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deroghe risultino ostative al perseguimento degli scopi indicati.
Il  giudizio  di  proporzionalità  in  senso  stretto,  cioè  la  verifica  del
“principio che impone un equo contemperamento tra gli oneri burocratici imposti
ai  privati  e  gli  obiettivi  perseguiti  dalle  istituizioni  comunitarie”107,  inizia  col
tempo ad assumere una sempre maggiore importanza evidenziando la differenza
fra il sindacato giurisdizionale “a tre gradini” proposto dalla dottrina tedesca e
quello attuato dai giudici comunitari,  propensi maggiormente alla verifica circa
l'idoneità e la necessarietà dell'azione amministrativa o a quella circa il merito108.
Il principio di proporzionalità è entrato di diritto a far parte dei principi
generali del diritto comunitario con maggiore rilievo, ma il sindacato dei giudici
sulla sua osservanza appare ancora insufficiente ed incostante. Tale controllo è
stato inteso dai giudici comunitari in modi diversi in momenti diversi: talora essi
hanno effettuato un sindacato di legittimità sugli atti, verificando quindi l'idoneo
utilizzo della discrezionalità amministrativa e limitandosi a violazioni evidenti;
altre  volte  invece  hanno  interpretato  il  sindacato  come  sindacato  nel  merito,
attribuendosi la facoltà di arrivare proprio fino al cuore dell'azione della pubblica
amministrazione.
La  ratio  dell'atteggiamento  assunto dai  giudici  europei  pare  rinvenirsi
nella determinazione degli interessi in gioco nelle varie situazioni loro presentate.
Essi tentano di soppesare l'intensità della loro attività di sindacato puntando in
primo luogo a tutelare le misure volte allo sviluppo dell'ordinamento comunitario,
più che salvaguardare i diritti soggettivi degli individui109. 
Per  quanto  riguarda  l'azione  amministrativa,  anche  un  riferimento  ai
principi  fondamentali  riconosciuti  dalle  varie  carte  sociali  europee  e  dalla
Convenzione  europea  per  la  salvaguardia  dei  diritti  dell'uomo  e  delle  libertà
fondamentali (CEDU) risulta di basilare importanza; la giurisprudenza stessa ha
più  volte,  nel  corso  delle  sue  pronunce,  affermato  il  suo  dovere  di  garantire
107 CGUE, 12 settembre 1996, in cause riunite C-254/94, C-255/94 e C-269/94, Fattoria 
autonoma tabacchi Lino Bason.
108 http://www.treccani.it/enciclopedia/principio-di-proporzionalita-dir-amm_(Diritto_on_line)/, 
ultima consultazione 2 Maggio 2015.
109 D.-U. GALETTA, Op. ult. cit., p. 93 ss.
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l'osservanza  dei  summenzionati  diritti  quali  parti  integranti  del  diritto
comunitario110.
La violazione dei diritti umani fondamentali da parte delle disposizioni
legislative  primarie  è  rinvenibile  raramente  in  qualsiasi  tipo  di  ordinamento,
infatti le violazioni più evidenti avvengono nel processo di governance: tali tipi di
ricorsi contro la Comunità europea si registrano, quindi, nell'ambito dell'azione
esecutivo-amministrativa. 
Prendendo in considerazione  la  Dichiarazione del  Parlamento  europeo
sui diritti e le libertà fondamentali del 1989, si trovano espressamente elencati i
diritti umani tutelati dall'ordine giuridico dell'Unione europea111. Certe categorie di
diritti  risultano  evidentemente  più  spesso  invocati  di  altri  nel  corso  dei
procedimenti amministrativi; essi sono il diritto di difesa, il diritto di uguaglianza
di  fronte  alla  legge,  il  non  bis  in  idem,  il  diritto  di  proprietà,  il  diritto  di
irretroattività ed il principio della democrazia112.
L'art. 19 della Dichiarazione parlamentare richiama i diritti della difesa,
specificandoli nel diritto di accesso alla giustizia e ad un'udienza equa; è stato
utilizzato di frequente nei procedimenti da cui potevano risultare una penalità o
una sanzione e  la  Corte  ne ha riconosciuto il  valore di  diritto  fondamentale  e
principio generale113, pur negando ai ricorrenti la possibilità di giudizio. Laddove
invece i giudici comunitari hanno accolto l'istanza di ricorso, essi si sono limitati a
rinvenire una violazione dei diritti della difesa o del diritto di essere ascoltati114.
Una volta che la Corte ha definito tale diritto come fondamentale, ha evitato di
ripetere la stessa formula nelle sentenze successive dando per scontato che la sua
natura fondamentale perdurasse anche in seguito. 
L'art. 3 della Dichiarazione menziona il diritto di uguaglianza di fronte
alla legge; la Corte di giustizia si è più volte pronunciata sulla sua natura di diritto
fondamentale,  con  lo  scopo  di  evitare  ai  soggetti  trattamenti  differenti  e
110 M. C. BARUFFI, La tutela dei singoli nei procedimenti amministrativi comunitari, p. 22 ss.
111 http://unipd-centrodirittiumani.it/public/docs/89_02_161.pdf, ultima consultazione 2 Maggio 
2015.
112 J. H. H. WEILER, A. LOCKHART, “Taking Rights Seriously”: the European Court of Justice
and its Fundamental Rights Jurisprudence, in Common Market Law Review, 1995, p. 82 ss.
113 CGUE, 9 novembre 1983, in causa C-322/81, Nederlandsche Banden Industrie Michelin.
114 CGUE, 4 luglio 1963, in causa 32/62, Alvis.
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discriminatori115.
L'art.  20  statuisce  invece  che  “nessuno  può  essere  perseguito  o
condannato per i  fatti  per i  quali  è già stato assolto  o condannato”,  al  fine di
proteggere  il  singolo  dall'azione  dell'autorità  pubblica  e  costituisce  una
sfaccettattura  del  diritto  di  proprietà  e  di  quello  di  irretroattività  delineati
rispettivamente agli artt. 9 e 21 della Dichiarazione dell'Assemblea parlamentare.
Per quanto riguarda l'applicazione nei  procedimenti  amministrativi  dei
principi fondamentali, rilevante importanza assume anche il rapporto fra l'Unione
europea e la Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle
libertà fondamentali. 
Come  già  menzionato  nel  primo  capitolo,  l'Unione  europea,  con  la
ratifica del Trattato di Lisbona del 2007, ha dichiarato la sua futura adesione alla
CEDU  e  ha  affermato  che  “i  diritti  fondamentali  garantiti  dalla  Convenzione
europea dei diritti dell'uomo e risultanti dalle tradizioni comuni degli Stati membri
fanno parte dei principi generali del diritto dell'Unione, di cui la Corte garantisce
l'osservanza”116. La Corte117 ha dichiarato che tale controllo risulta basilare per la
constatazione  dell'illegittimità  degli  atti  comunitari,  pur  sottolineando  che  tali
diritti non comportano un'estensione delle competenze della Comunità118.
Le pronunce della Corte di giustizia europea hanno sempre di più fatto
richiamo alla protezione dei diritti garantiti dalla CEDU, considerando inoltre la
giurisprudenza della  Corte  di  Strasburgo. La competenza della  Corte  si  è  così
estesa alla vigilanza sul rispetto dei diritti della difesa dei singoli nei procedimenti
comunitari: un atto comunitario può quindi essere impugnato, secondo i modi ed i
tempi  indicati  nei  Trattati,  per  violazione  dei  diritti  fondamentali  dell'uomo.
Invece, l'atto non può essere impugnato davanti alla Corte europea qualora si tratti
di un provvedimento nazionale.
La scelta operata dai giudici comunitari è quella di offrire un sindacato
sulle questioni di compatibilità tra la CEDU e la disciplina nazionale solamente
115 CGUE, 7 giugno 1971, in causa 32/71, Monique Chollet, née Baudin.
116 Art. 6 TUE.
117 CGUE, 15 novembre 2011, in causa C-256/11, Dereci e altri.
118 CGUE, 17 febbraio 1998, in causa C-249/96, Grant.
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nel  caso  in  cui  esse  prendano  in  causa  una  materia  disciplinata  dal  diritto
europeo119. Una tale divisione delle competenze ha sempre cercato di evitare dei
conflitti fra le due Corti sul piano delle competenze120, un'ingerenza è stata quasi
sempre scongiurata grazie al reciproco atteggiamento di self-restraint121.
Lo scopo ultimo della  tutela  degli  interessi  del  singolo sulla  base dei
diritti  elencati  dalla  CEDU  si  scontra  spesso  con  una  divergenza  fra  le
interpretazioni offerte ora dalla Corte di Strasburgo, ora da quella europea; proprio
quest'ultima  ha  peraltro  dichiarato  che  l'ordinamento  europeo  garantisce  una
protezione  dei  diritti  fondamentali  equivalente  a  quella  stabilita  dalla
Convenzione.  Pur  perseguendo  lo  stesso  scopo  della  protezione  dei  diritti
individuali, la Corte europea attribuisce alle disposizioni un'ipotizzabile accezione
più funzionale al raggiungimento degli obiettivi comunitari122.
Nonostante quindi il  perseguimento di un obiettivo comune, non sono
mancate  divergenze  di  interpretazione  fra  la  Corte  di  Strasburgo  e  quella  di
Lussemburgo,  votate  ad  un'iniziale  clima  di  chiusura  dei  due  sistemi  e  di
conflittualità123:  in  verità  non  si  può  affermare  che  la  portata  della  Carta
dell'Unione e  quella  della  CEDU siano identiche;  infatti  il  sistema europeo di
protezione dei diritti dell'uomo è più ampio dal momento che si basa anche su
fonti di diritti diversi dalla CEDU, tuttavia la CEDU opera con riguardo a tutte le
situazioni soggettive che avvengono negli  Stati  contraenti  e non ha limitazioni
riguardo alle competenze come avviene invece in ambito dell'Unione.
            Anche se l'ambito di incidenza delle pronunce delle due corti è stato spesso
variabile, il  medesimo contenuto giuridico della protezione dei diritti  umani ha
fatto  sì  che  la  Corte  di  giustizia  dell'Unione  europea  si  conformasse  alla
giurisprudenza della Corte EDU e che, viceversa, quest'ultima evitasse di creare
una situazione di conflittualità; fino ad arrivare all'affermazione del principio di
equivalenza  della  protezione  offerta  da  tali  sistemi124 e  a  sostenere  che  “il
119 CGUE, 1 febbraio 1996, in causa C-177/94, Perfili.
120 Art. 51 CED.
121 M. C. BARUFFI, Op. ult. cit., p. 22 ss.
122 http://archivio.rivistaaic.it/materiali/convegni/copanello020531/demuro.html, ultima 
consultazione 2 Maggio 2015.
123 CGUE, 6 settembre 2011, in causa C-108/10, Scattolon.
124 Corte EDU, 30 giugno 2005, caso Bosphorus.
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significato e la portata degli stessi sono uguali”125. 
Da  una  parte,  la  Corte  di  giustizia  europea  si  è  adeguata  alle  nuove
esigenze e venendo a costituire un decalogo di diritti più completo rispetto alla
CEDU,  dall'altra,  ha  ricompreso  diritti  enunciati  dalla  Corte  di  Strasburgo,  la
quale ha offerto un'interpretazione sempre dinamica delle norme della CEDU, al
fine di  adeguarle ai  continui  mutamenti  in atto.  Questo continuo interagire  fra
giurisdizioni nazionali, europee e sovranazionali ha portato ad una fondamentale
opera  di  armonizzazione,  propulsione  ed  interazione  cosicchè  da  garantire  un
elevato livello di tutela dei diritti umani, sviluppando inoltre un proficuo dialogo
fra  giudici  nazionali  e  sovranazionali  attraverso  la  tecnica  del  rinvio
pregiudiziale126.  
Il sindacato della Corte europea sui diritti umani testé menzionati indica
la volontà di giungere ad una tutela completa e sufficiente degli interessi giuridici
individuali  in  rapporto  all'attività  amministrativa,  ma  segue  pur  sempre
un'impostazione  piuttosto  disomogenea  e  sovente  votata  all'analisi  del  singolo
caso127.
2.2.  I rimedi giurisdizionali esperibili dai singoli dinanzi alle autorità
amministrative comunitarie: il ricorso per annullamento degli atti
comunitari, la tutela cautelare, il ricorso in carenza e la responsabilità
extracontrattuale dell'Unione
Per quanto concerne la  possibilità  per  i  singoli  di  servirsi  di  adeguati
rimedi  giurisdizionali  per  la  salvaguardia  dei  propri  interessi  nei  procedimenti
amministrativi comunitari, risulta evidente la mancanza di una disciplina specifica
in tale ambito; le indicazioni presenti nei Trattati hanno sopperito in parte a tale
lacuna  individuando  nel  ricorso  per  annullamento  degli  atti,  nel  processo
125 Art. 52, commi 3 e 4 CED.
126 M. GIORGIANNI, Il rapporto fra la Convenzione europea dei diritti dell’uomo e la Carta dei
diritti fondamentali dell’Unione Europea nel dialogo fra le Corti europee e nazionali: il 
problema dell’interpretazione dei diritti umani, 2014, reperibile in 
http://www.diritticomparati.it/2014/07/il-rapporto-fra-la-convenzione-europea-dei-diritti-
delluomo-e-la-carta-dei-diritti-fondamentali-dell.html, ultima consultazione 2 Maggio 2015.
127 J. H. H. WEILER, A. LOCKHART, Op. ult. cit., p. 91 ss.
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cautelare, nel ricorso in carenza e nel caso della responsabilità extracontrattuale
della  Comunità  gli  strumenti  giurisdizionali  di  maggior  rilievo  nel  sistema
dell'Unione europea128.
Il ricorso per annullamento, disciplinato dall'art. 263 del TFUE - ex art.
230 TCE -, delinea di certo lo strumento per eccellenza deputato alla tutela della
posizione giuridica soggettiva del singolo: esso ha come scopo quello di verificare
che gli atti amministrativi non siano affetti da vizi che portino alla loro invalidità e
quindi al conseguente annullamento.
Il primo comma di tale articolo stabilisce quali siano gli atti impugnabili
da parte del soggetto, questo recita che “ la Corte di giustizia dell'Unione europea
esercita un controllo di legittimità sugli atti legislativi,  sugli atti del Consiglio,
della Commissione e della Banca centrale europea che non siano raccomandazioni
o  pareri,  nonché  sugli  atti  del  Parlamento  europeo  e  del  Consiglio  europeo
destinati  a  produrre  effetti  giuridici  nei  confronti  di  terzi.  Esercita  inoltre  un
controllo di legittimità sugli atti degli organi o organismi dell'Unione destinati a
produrre effetti giuridici nei confronti di terzi”129.
La  giurisprudenza  della  Corte  ha  fornito  sempre  un'interpretazione
estensiva riguardo agli atti ritenuti impugnabili, includendo anche quelli emanati
da organi non puntualmente elencati nella dispozione testé enunciata, quali quelli
delle agenzie europee oppure gli atti atipici e di diritto derivato130; oltre al criterio
della  riconducibilità  all'Unione europea,  l'atto in questione deve essere un atto
legislativo o comunque idoneo a produrre effetti giuridici obbligatori in capo agli
individui. L'orientamento dei giudici pare quindi ispirato ad un'analisi sostanziale
degli atti, che guarda più al loro contenuto ed agli effetti prodotti piuttosto che alla
loro nomenclatura o forma131.
Per  quanto  riguarda  invece  i  requisiti  di  tipo  soggettivo  in  merito
all'impugnazione degli atti, i soggetti legittimati a mettersi in moto per ottenenere
l'annullamento sono le persone fisiche e giuridiche coinvolte in modo diretto ed
128 M. C. BARUFFI, La tutela dei singoli nei procedimenti amministrativi comunitari, p. 217 ss.
129 Art. 263, comma 1 TFUE.
130 CGUE, 20 marzo 1997, in causa C-57/95, Francia e CGUE, 3 dicembre 1992, in causa C-
322/91 Association of officials for the defence of the European civil service.
131 U. VILLANI, Istituzioni di diritto dell'Unione europea, Cacucci Editore, 2011, p. 316 ss.
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individualmente  da  tale  atto  e  che  vedono  nella  sua  attuazione  il  rischio  di
produrre effetti pregiudizievoli per la loro situazione giuridica soggettiva. 
Il primo requisito, cioè quello per il quale l'atto deve produrre un effetto
diretto sulla sfera giuridica del singolo, implica che deve esistere un rapporto di
causa-effetto fra l'emanazione dell'atto e la creazione di pregiudizi per il soggetto:
seguendo questo ragionamento,  sono direttamente inclusi  i  regolamenti;  questo
poiché si tratta di atti applicabili in modo diretto all'interno degli Stati e recanti
quindi automatici obblighi o diritti  in capo ai cittadini. Il secondo requisito, la
condizione cioè che l'atto coinvolga individualmente il ricorrente, comporta che il
soggetto sia in possesso di una particolare situazione che lo renda il destinatario
prescelto per l'emanazione dell'atto132.
La possibilità d'impugnazione di un atto è soggetta anche ad un limite
temporale: il soggetto ha l'obbligo di agire entro due mesi dal momento in cui è
avvenuta la pubblicazione o notificazione dell'atto, oppure dal giorno effettivo in
cui ne è venuto a conoscenza. 
Una  volta  comprovata  la  legittimazione  all'impugnazione  dell'atto,
occorre passare ai motivi che l'hanno portata e più specificamente all'esame dei
vizi  dello  stesso  e  quindi  al  suo  possibile  annullamento.  L'analisi  dell'atto
impugnato  si  concentra  sull'individuazione  dei  vizi  che  lo  rendono  illegittimo
quali  l'incompetenza,  la  violazione  delle  forme  sostanziali,  la  violazione  dei
Trattati  o  di  qualsiasi  regola  di  diritto  relativa  alla  loro  applicazione  e  lo
sviamento di potere. L'assunto di partenza risiede nella verifica volta a stabilire se
l'atto denunciato sia in contrasto con le norme giuridiche preposte a disciplinare la
sua formazione.
Come conseguenza dell'accertamento dell'invalidità dell'atto, esso viene
dichiarato nullo, insieme agli effetti giuridici prodotti, con effetto ex tunc; la Corte
di giustizia annulla l'atto in questione, ma non impone all'istituzione condannata
nessun obbligo, questa infatti deve mettere in atto da sola le azioni necessarie per
dare seguito alla sentenza133. La discrezionalità dei giudici è comunque ampia, essi
possono limitare nel tempo l'efficacia dell'annullamento o stabilire quali  effetti
132 Ivi, p. 325 ss.
133 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, I principi dell'amministrazione europea, p. 279 ss.
122
dell'atto debbano essere considerati definitivi134.
Un ulteriore rimedio giurisdizionale è costituito dal processo cautelare
sancito dagli artt. 278 - ex art. 242 TCE - e 279 - ex art. 243 TCE - del TFUE, i
quali  recitano  rispettivamente  che,  “i  ricorsi  proposti  dalla  Corte  di  giustizia
dell'Unione non hanno effetto sospensivo. Tuttavia, la Corte può, quando reputi
che le circostanze lo richiedano, ordinare la sospensione dell'esecuzione dell'atto
impugnato” e che “la Corte di giustizia dell'Unione europea, negli affari che le
sono proposti, può ordinare i provvedimenti provvisori necessari”135.
Tale  rimedio  nasce  dall'esigenza  di  tutelare  in  maniera  effettiva  le
situazioni  giuridiche  soggettive  che  scaturiscono  dal  diritto  comunitario  e
persegue  un  duplice  scopo:  confermare  il  principio  secondo  il  quale  gli  atti
comunitari  sono  esecutivi  e  validi  fino  a  prova  contraria136 e  limitare  le
conseguenze dell'esecuzione garantendo la tutela. La sua importanza è confermata
dal fatto che esso fa parte dei principi generali di diritto comuni agli Stati membri
ed è assicurato dall'art. 6 della CEDU.
Le misure volte a sospendere l'atto impugnato sono solamente negative,
mentre  quelle  volte  all'adozione  di  azioni  provvisorie  possiedono  una  valenza
positiva dato che puntano ad far sì che il ricorrente non venga danneggiato in
modo irreparabile durante la procedura in corso.
Affinchè la sua domanda cautelare venga accolta dal giudice, il ricorrente
deve riuscire a dimostrare che la sua pretesa è fondata (fumus boni juris) e che è
presente il rischio di un danno grave ed irreparabile (periculum in mora), escluso
il caso in cui sia di carattere pecuniario: la Corte ha due compiti principali, in un
primo momento deve valutare nel merito la fondatezza della domanda principale e
poi  stabilire  la  ricevibilità  o  meno del  ricorso;  per  farlo  può anche richiedere
informazioni aggiuntive ai vari soggetti coinvolti137.
 Per quanto riguarda l'urgenza e la gravità del danno, bisogna essere in
presenza di danni irreversibili,  i  quali  non potrebbero essere riparati  nemmeno
134 Art. 264, comma 2 TFUE.
135 U. VILLANI, Op. ult. cit., p. 337 ss.
136 CGUE, 26 febbraio 1987, in causa 15/85, Consorzio cooperativa d'Abruzzo.
137 M. C. BARUFFI, La tutela dei singoli nei procedimenti amministrativi comunitari, p. 221 ss.
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annullando  l'atto  o  comunque  non  proporzionati  rispetto  ai  benefici  ricavabili
attraverso un annullamento. La situazione deve essere valutata ponderando tutti
gli  interessi  in  gioco  e  compensando  il  rischio  del  periculum  con  il  pubblico
interesse138.
Tali  requisiti  devono  essere  presenti  contemporaneamente  affinchè  la
domanda di sospensione dell'esecuzione dell'atto venga presa in considerazione139.
L'adozione  di  provvedimenti  cautelari  non  è  ammessa  per  tutte  le
domande  presentate,  vengono  esclusi  gli  atti  meramente  dichiarativi  o  quelli
aventi  carattere  preparatorio,  tranne  nel  caso  in  cui  ledano in  modo grave  gli
interessi  del  ricorrente;  inoltre  non  possono  essere  prese  in  considerazione  le
questioni  sulle  quali  l'istituzione  non  si  sia  ancora  pronunciata  nel  merito.  In
questo modo, il potere discrezionale della Commissione non può essere sindacato
finchè  quest'ultima  non  ha  provveduto  all'adozione  dell'atto  nell'esercizio  dei
propri poteri.
Un'eccezione alla procedura sopra menzionata si rinviene nel caso in cui
la Commissione eserciti il suo potere in maniera tale da produrre vizi irreparabili e
da  giustificare  quindi  una  precoce  impugnazione  dell'atto;  la  giurisprudenza
sembra  così  attribuire  al  giudizio  sul  periculum  un'importanza  maggiore  nella
valutazione  della  ricevibilità  della  domanda  di  ricorso.  Addirittura,  con
riferimento  alla  giurisprudenza  dell'Unione,  solamente  la  mancanza  di
un'“urgenza incontestabile” ha la capacità di condurre ad un rigetto della domanda
del ricorrente, domanda per la quale i provvedimenti provvisori si rivelano invece
necessari di fronte ad un fumus boni iuris140.
Dato il progressivo decentramento dell'esecuzione del diritto comunitario
e grazie al contributo dei giudici europei, i giudici nazionali sono stati investiti dei
poteri di tutela cautelare nel caso essi riguardino situazioni giuridiche facenti capo
a  disposizioni  comunitarie.  Le  possibili  situazioni  sono  due:  una  prima,  nella
quale un diritto previsto da una norma europea venga respinto in base ad una
138 Tribunale di I grado dell'Unione europea (Tribunale di I grado dell'UE), 12 febbraio 1996, in 
causa T-228/95 R, Lehrfreund e CGUE, 12 luglio 1996, in causa C-180/96 R, Encefalopatia 
spongiforme bovina.
139 Tribunale di I grado dell'UE, 15 luglio 1998, in causa T-73/98 R, Prayon-Rupel.
140 CGUE, 17 dicembre 1998, in causa C-363/98 P(R), Emesa Sugar.
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legge o atto amministrativo statale; una seconda secondo la quale è attribuita ai
giudici nazionali la facoltà di mettere in atto una sospensione, in via cautelare,
dell'applicazione di tale norma, a causa della presunta illegittimità della misura
interna di attuazione adottata.
Tali  poteri  sono  stati  conferiti  al  giudice  nazionale  con  l'obiettivo  di
ottenere  un'applicazione  uniforme delle  disposizioni  europee  da  parte  dei  vari
Stati membri.
La possibilità dei giudici comunitari di utilizzare il processo cautelare è
sottoposta  alle  stesse  regole  del  diritto  comunitario,  questo  significa  che
l'adozione  di  misure  provvisorie  deve  essere  subordinata  alla  sussistenza  dei
requisiti del fumus boni iuris e del periculum in mora; la decisione di sospensione
degli  atti  presi  in considerazione a favore del singolo sarà vagliata secondo la
discrezionalità  dei  giudici,  in  via  diretta  o  sulla  base  di  una  questione
pregiudiziale141.
Il  giudizio  cautelare  si  conclude  solitamente  con  l'istituzione  di  una
procedura in contraddittorio, anche se non è raro che il giudice adotti le misure
volte  alla  sospensione  dell'efficacia  della  atto  impugnato  prima  di  venire  a
conoscenza delle osservazioni presentate142.
La Corte ha delineato dunque un corpus di disposizioni che hanno come
tema la tutela cautelare, garantendo così la protezione degli interessi giuridici dei
singoli sia in ambito europeo, che in ambito nazionale. L'integrazione fra i rimedi
giurisdizionali presenti in sede statale con quelli presenti in sede comunitaria non
permette comunque ai giudici nazionali di esercitare le competenze attribuite in
modo esclusivo rispetto a quelli comunitari.
Continuando  ad  analizzare  i  vari  rimedi  giurisdizionali  possibili,  è
necessario fare riferimento anche al ricorso in carenza: esso è volto alla protezione
dei  diritti  del  singolo  di  fronte  all'inerzia  ed  alla  negligenza  dell'autorità
amministrativa.
Il giudizio in carenza viene disciplinato dall'art. 265 TFUE - ex art. 232
TCE –  che  ne  definisce  le  caratteristiche  peculiari;  tale  ricorso  è  proponibile
141 CGUE, 21 febbraio 1991, in causa C-213/89, Zuckerfabrik.
142 G. DELLA CANAEA, C. FRANCHINI, Op. ult. cit., p. 284.
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soltanto  nei  casi  di  comportamento  omissivo  di  un'istituzione,  un  organo  o
organismo dell'Unione nell'obbligo di emanazione di un atto, con l'esclusione dei
regolamenti  e  dei  pareri.  La  proposta  del  ricorso  è  legata  alla  sussistenza
dell'inerzia  dell'istituzione  considerata  e  non  è  contemplata  nel  caso  in  cui
quest'ultima  adotti  un  atto  diverso  da  quello  previsto,  ipotesi  per  la  quale  il
rimedio indicato è quello del già menzionato ricorso di annullamento143.
L'inerzia nell'emanazione dell'atto deve consistere nella violazione di una
puntuale norma giuridica che individua tale obbligo; il riferimento è non solo alle
disposizioni  contenute  nei  Trattati,  ma  anche  ai  principi  generali  di  diritto
dell'Unione europea e alle politiche comunitarie comportanti un insieme di atti da
adottare.
Per quanto concerne la legittimazione a proporre un ricorso in carenza, il
terzo  comma  dell'articolo  in  questione  statuisce  che  “ogni  persona  fisica  o
giuridica può adire la  Corte alle condizioni  stabilite  dai commi precedenti  per
contestare ad un'istituzione, organo o organismo dell'Unione di avere omesso di
emanare nei suoi confronti un atto che non sia una raccomandazione o un parere”.
Tale  possibilità  incontra  però  dei  limiti  evidenti  sotto  tutti  i  punti  di  vista:
esaminando  il  profilo  oggettivo,  il  ricorso  comprende  unicamente  gli  atti  con
natura giurica vincolante; mentre sotto il profilo soggettivo, i ricorrenti abilitati
sono i destinatari dell'atto la cui adozione è stata omessa144.
In seguito però, la Corte ha optato per un atteggiamento più permissivo
riconoscendo la legittimazione a proporre il ricorso in carenza anche ai soggetti
che,  pur  non  essendo  i  diretti  destinatari  dell'atto,  siano  interessati  da  esso
individualmente  ed  in  modo  diretto145.  Tale  impostazione  assunta  dalla
giurisprudenza  comunitaria  contribuisce  così  ad  avvicinare  tra  loro  le
caratteristiche dei rimedi giurisdizionali previsti a tutela degli individui, quali il
ricorso  d'annullamento  e  quello  in  carenza,  evidenziando  comunque  le  loro
peculiarità distintive.
Oltre alla verifica dell'illegittimità dell'azione omissiva, la ricevibilità del
143 M. C. BARUFFI, Op. ult. cit., p. 234 ss.
144 U. VILLANI, Istituzioni di diritto dell'Unione europea, p. 344 ss.
145 CGUE, 26 novembre 1996, in causa C-68/95, Port.
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ricorso è  subordinata  allo  svolgimento di  una fase antecedente che può essere
definita precontenziosa o amministrativa. Il già citato art. 265 TFUE stabilisce,
infatti,  al  suo  secondo  comma  che  “il  ricorso  è  ricevibile  soltanto  quando
l'istituzione, l'organo o l'organismo in causa siano stati preventivamente richiesti
di agire. Se, allo scadere di un termine di due mesi da tale richiesta, l'istituzione,
l'organo o l'organismo non hanno preso posizione, il ricorso può essere proposto
entro un nuovo termine di due mesi”.
La  disposizione  appena  menzionata  evidenzia,  quale  condizione
imprescindibile affinchè il ricorso venga considerato, la cosiddetta messa in mora
dell'istituzione,  dell'organo  o  dell'organismo  in  causa.  Tale  intimazione  deve
essere effettuata in un tempo ragionevole a partire dal momento in cui il soggetto
si  è  sincerato dell'inerzia  e  deve  contenere in  maniera  dettagliata  l'indicazione
dell'atto  che  si  ritiene  illegittimo  e  la  chiara  volontà  d'azione  che  si  richiede
all'istituzione.  Questa  fase  risulta  di  fondamentale  importanza  al  fine  della
presentazione  del  ricorso  poiché,  non  solo  determina  l'avvio  dei  due  mesi  di
tempo che ha l'istituzione, organo o organismo per esprimere la sua posizione, ma
per di più delinea l'oggetto del possibile giudizio146. 
La  presa  di  posizione  dell'autorità  amministrativa,  per  essere  ritenuta
esaustiva,  deve  presentarsi  in  una  forma  chiara,  non  oscura  e  che  renda
comprensibile il suo approccio verso la condizione di messa in mora.
La legittimazione alla proposta del ricorso in carenza sussiste alla fine di
un ulteriore periodo di due mesi a decorrere dalla conclusione di quest'ultima fase
ed  è  esclusa  qualora  l'atto  sia  emanato,  seppur  con  un  periodo  di  ritardo,  o
addirittura sia già in corso il processo.
Il giudizio espresso dalla Corte comporta, nel caso venga accertata una
situazione illegittima di  inerzia,  una pronuncia di  accertamento;  pronuncia che
produce effetti vincolanti ed obbliga l'istituzione, organo o organismo a prendere i
provvedimenti  necessari  all'esecuzione  della  sentenza147.  Il  provvedimento
naturale da prendere pare essere quello dell'adozione dell'atto ritenuto mancante,
pur  restando  alla  discrezionalità  dell'amministrazione  la  definizione  del  suo
146 U. VILLANI, Op. ult. cit., p. 345 ss.
147 Art. 266 TFUE.
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contenuto148.
Infine, l'ultima forma di tutela giurisdizionale prevista per la protezione
degli  interessi  dei  singoli  è  quella  del  riconoscimento  della  responsabilità
extracontrattuale della Comunità. Secondo l'art. 268 TFUE - ex art. 256 TCE - la
responsabilità  della  Comunità  si  sostanzia  tutte  le  volte  che  l'autorità
amministrativa  europea  si  rende  responsabile  di  comportamenti  (omissivi  e
commissivi) che recano dei danni ai singoli. Tuttavia, anche con riferimento alla
giurisprudenza  comunitaria,  risulta  assai  difficile  riuscire  a  dimostrare  la
responsabilità della Comunità149. 
Il menzionato art. 268 TFUE opera un ulteriore riferimento al secondo e
terzo  comma dell'art.  340 TFUE,  i  quali  indicano  le  modalità  di  risarcimento
derivanti da tale tipo di rimedio; il fine della proposta di ricorso risulta quindi
essere l'ottenimento di un risarcimento dei danni subiti dal ricorrente. L'art. 340
TFUE evidenzia inoltre due ipotesi differenti: il caso in cui il danno sia causato
dal  comportamento  delle  istituzioni  europee e  quello che è  dovuto alle  azioni
compiute dai suoi agenti nell'esercizio delle loro funzioni.
Nel primo caso, la possibilità di ricorso non è sottoposta agli stessi ferrei
requisiti  previsti  per  il  ricorso  di  annullamento  o  per  quello  in  carenza;
l'autonomia del rimedio risarcitorio diventa, dunque, una sorta di contrappeso alla
rigida interpretazione data alla legittimazione alla proposta degli ultimi due ricorsi
possibili  testé  citati.  Il  problema sorge,  invece,  quando si  analizza il  grado di
discrezionalità per quanto riguarda la competenza di indagine sulla responsabilità
di cui godono la Corte di giustizia europea ed i  giudici  nazionali:  la tendenza
generale è quella di utilizzare uno stesso approccio riguardo alla responsabilità
delle istituzioni comunitarie e degli organi nazionali150.
 La  giurisprudenza  dei  giudici  comunitari  si  è  però  sempre  orientata
contro questo tipo di tendenza ritenendo che, perseguendo lo scopo della tutela dei
diritti  dei  singoli,  è  opportuno  aspettarsi  una  protezione  maggiore  in  ambito
europeo piuttosto che in quello statale e individuando un grado di responsabilità
148 G. DELLA CANANEA, C. FRANCHINI, I principi dell'amministrazione europea, p. 283.
149 CGUE, 21 giugno 1993, in causa C-257/93, Van Parijs.
150 M. C. BARUFFI, La tutela dei singoli nei procedimenti amministrativi comunitari, p. 245 ss.
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maggiore  a  seconda  del  grado  di  discrezionalità  goduto  dalle  varie  autorità
amministrative.  Addirittura,  un  innalzamento  delle  garanzie  per  le  situazioni
giuridiche dei soggetti ricorrenti è auspicato laddove la responsabilità nazionale
risponda a principi più scrupolosi di quelli comunitari.
La  Corte  si  è  così  espressa:  “quando,  come  nella  fattispecie,  il
provvedimento lesivo è  stato adottato da un organo nazionale agente per  dare
esecuzione  ad  una  normativa  comunitaria  va  verificato,  onde  giustificare  la
comptenza  della  Corte,  se  l'illecito  fatto  valere  a  sostegno  della  domanda  di
risarcimento provenga proprio da un'istituzione comunitaria e non possa essere
imputabile all'organo nazionale”151.
In  seguito,  i  giudici  comunitari  hanno  integrato  tale  pronuncia
aggiungendo la condizione per la quale, per un atto nazionale a cui possa essere
ricondotto un danno, la Corte di giustizia ammette la sua ricevibilità solo dopo
l'esaurimento dei rimedi giurisdizionali interni, purchè idonei a risarcire il danno
patito. La presentazione del ricorso alla Corte diviene dunque, in quest'ottica, una
possibilità  secondaria  rispetto  ad  un'azione  promossa  davanti  al  giudice
nazionale152.
L'art  340  TFUE  già  esaminato,  al  suo  secondo  comma  e  in
considerazione dei principi comuni degli Stati membri, elenca i requisiti che deve
possedere un atto  illegittimo al  fine dell'ottenimento di  un risarcimento.  Dopo
un'iniziale interpretazione restrittiva della norma,  la Corte  ha individuato quali
condizioni  necessarie  alla  constatazione  della  responsabilità  dell'Unione che  la
disposizione  giuridica  violata  conferisca  diritti  in  capo  ai  soggetti,  che  la
violazione  sia  sufficientemente  grave  ed  infine  che  la  violazione  ed  il  danno
subito siano legati da un nesso causale diretto153. 
Il Tribunale di primo grado assume, viceversa, riguardo a tale questione
un'interpretazione  più  restrittiva;  quest'ultima  viene  adottata  seguendo  la
convinzione per  cui  i  diritti  del  singolo debbano trovare una tutela  soprattutto
negli altri rimedi giurisdizionali individuati in sede europea e constatando che i
151 CGUE, 26 febbraio 1986, in causa 175/84, Krohn.
152 U. VILLANI, Istituzioni di diritto dell'Unione europea, p. 349 ss.
153 CGUE, 23 marzo 2004, in causa C-234/02, Mediatore europeo.
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giudici nazionali potrebbero offrire una soluzione più immediata al problema.
Il secondo caso di responsabilità dell'Unione è, invece, quello per il quale
il  danno  è  stato  causato  da  un  funzionario  europeo  nell'esercizio  delle  sue
funzioni:  la  legittimità  di  tale  ricorso  dipende  dal  fatto  che  il  dipendente
dell'Unione sia colui  che ha causato il  danno e che la  sua azione sia  il  frutto
dell'esecuzione di un compito assegnatogli in sede europea.
Possiamo  però  affermare  che,  nonostante  il  diritto  del  ricorrente  ad
ottenere  il  risarcimento  del  danno  patito  sia  ben  delineato,  i  casi  in  cui  la
giurisprudenza comunitaria ha accolto tale tipo di ricorso sono estremamente rari
e, anche laddove siano stati ravvisati, sono risultati solo parziali154.
La questione di offrire una tutela più ampia delle posizioni giuridiche
soggettive  in  sede giurisdizionale è  stata  affrontata  dalla  Corte  di  giustizia,  la
quale  ha  cercato  di  salvaguardare,  con  l'esercizio  delle  sue  competenze,  gli
interessi delle persone fisiche e giuridiche interessate dall'azione amministrativa
comunitaria. Tali rimedi non risultano particolarmente efficaci per due ordini di
motivi: in primo luogo, la cooperazione con i giudici nazionali è limitata e finisce
per ridurre o quantomeno circoscrivere lo spazio di tutela dei singoli; in secondo
luogo,  il  contemporaneo  esercizio,  in  campo  amministrativo,  della  funzione
d'inchiesta  e  di  quella  giudicante  da  parte  della  Commissione  può  ridurre  la
certezza del raggiungimento  di una decisione equa ed imparziale155.
I  giudici  comunitari,  nel  corso  del  tempo,  sono giunti  ad  allargare  le
tipologie  di  atti  di  possibile  impugnazione  comprendendo  anche  gli  atti  non
definitivi,  cioè  quelli  preparatori  emanati  nel  corso  di  un  procedimento
amministrativo e indispensabili alla sua adozione, capaci di incidere comunque
nella  sfera  giuridica  dei  soggetti  destinatari.  Oltre  che  dilatare  la  possibilità
d'impugnazione sotto un profilo oggettivo, i giudici  europei hanno concesso la
facoltà di ricorrere ai soggetti che, pur non essendo destinatari diretti dell'atto e
non aventi un interesse individuale, sono colpiti in modo sfavorevole dalla sua
esecuzione. 
Fra  le  soluzioni  auspicate  per  colmare  le  lacune  presenti  in  ambito
154 Tribunale di I grado dell'UE, 16 ottobre 1996, in causa T-336/94, Efisol.
155 M. C. BARUFFI, Op. ult. cit., p. 255 ss.
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giurisdizionale,  l'istituzione  di  una  forma  di  cooperazione  giudiziaria  fra  le
autorità amministrative dei diversi Stati membri sembra andare incontro alle varie
esigenze.
La mancata  soluzione  di  tali  problematiche  corre  il  rischio  di  portare
all'accentramento  delle  possibilità  di  tutela  giurisdizionale;  le  difficoltà  di
definizione  normativa  e  di  collaborazione  possono  provocare  uno  slittamento
delle sedi decisionali riguardanti la tutela delle situazioni giuridiche soggettive a
livello europeo. Una costruzione del genere può generare sicuramente dei benifici,
ma  per  quanto  riguarda  la  salvaguardia  del  principio  democratico  e  la
condivisione  della  presa  delle  decisioni  con  la  società  sono  evidenti  le
ripercussioni negative.
Pur  nella  manifestata  necessità  di  un  dialogo  strutturato  da  parte  dei
giudici  nazionali,  vi  è  inoltre  il  rischio  di  frammentazione  nelle  possibilità  di
tutela offerta ai cittadini; l'esigenza di dare risposte concrete a casi specifici porta
con  sé  il  pericolo  di  creare  un  sistema  di  tutele  disomogeneo  a  fronte  della
necessaria coerenza del sistema giudiziario europeo.
É  necessario  evidenziare  che,  in  un  sistema  organizzativo  composito
come quello europeo, le possibilità di tutela delle garanzie soggettive si serviranno
di  forme  tutela  anch'esse  composite;  l'elevato  livello  di  armonizzazione  delle
tutele offerte a livello nazionale difficilmente può tradursi  in maniera eguale a
livello dell'Unione europea156.
156 http://www.academia.edu/5945433/Amministrazione_europea_e_tutela_giurisdizionale, 
ultima consultazione 2 Maggio 2015.
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Conclusioni
La tesi qui considerata si propone, come preannunciato nell'introduzione,
di indagare l'effettività della tutela, giurisdizionale e non, offerta agli individui in
ambito  amministrativo  europeo.  Considerando  l'evoluzione  del  profilo
amministrativo comunitario e gli sviluppi nella salvaguardia dei diritti dei soggetti
interessati, possiamo affermare che la gamma degli strumenti forniti ai cittadini in
ambito  europeo  si  è  ampliata  notevolmente,  pur  restando  comunque  presenti
notevoli carenze di tutela in tale campo.
L'istituzione  della  figura  dell'ombudsman  europeo,  pur  tenendo  conto
della sua difficile valutazione data la sua recente creazione, può di certo essere
considerata di notevole utilità come strumento di difesa dei diritti dei soggetti. 
Il successo della figura del Mediatore si può rinvenire nella sua capacità
di plasmare il settore pubblico in base alle richieste della società: tale ufficio nasce
a simbolo dell'affermazione dello Stato di diritto e quindi della diffusione della
convinzione che nessun tipo di potere può sottrarsi alla rule of law. Inoltre, questo
genere di rimedio non giurisdizionale, cerca di offrire una risposta alla richiesta di
giustizia proveniente dalla società; una ricerca di giustizia che non riesce più a
trovare soddisfazione nei tradizionali rimedi giurisdizionali.
Molti  sono  i  successi  ottenuti  grazie  all'istituzione  del  Mediatore
europeo. Esso è divenuto la figura attraverso cui il cittadino trova tutela anche per
le  negligenze  meno  gravi  messe  in  atto  dalla  pubblica  amministrazione:  di
frequente  il  cittadino  rinuncia  a  chiedere  giustizia  per  comportamenti
amministrativi  negligenti  di  poca  importanza  a  causa  degli  elevati  costi  delle
procedure  giudiziarie  e  nella  convinzione  di  non  trovare  una  soddisfazione;
l'ombudsman, invece, sopperisce a tali lacune occupandosi per vocazione di questi
lievi  disservizi  da  parte  dei  funzionari  europei.  La  correzione  di  prassi
amministrative inadeguate, seppur minime, ha condotto comunque al superamento
di numerose pratiche amministrative inefficienti.
L'ombudsman europeo è divenuto il metodo per eccellenza di Alternative
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Dispute  Resolution:  in  un  periodo  di  insoddisfazione  verso  i  rimedi  giuridici
formali, la creazione di un rimedio alternativo e non burocratizzato va incontro
alle esigenze di tutela dei cittadini. 
Il Mediatore europeo è una figura che infonde una maggiore fiducia nei
cittadini, che dialoga con loro e che costruisce un rapporto paritario piuttosto che
un'oscura procedura burocratica; l'azione conciliativa e di mediazione esercitata
dall'ombudsman, pur non avendo conseguenze vincolanti, pare stabilire relazioni
più proficue tra le parti e indurre a comportamenti correttivi dei funzionari e delle
istituzioni solamente con la sua presenza.
Confrontando  l'azione  del  Mediatore  dell'Unione  con  quella  degli
ombudsman nazionali e rilevando le stesse carenze amministrative ad entrambi i
livelli,  possiamo  considerare  l'operato  del  nuovo  istituto  europeo  piuttosto
soddisfacente  se  paragonato  alla  maggiore  esperienza  dei  colleghi  agenti  in
ambito statale.
L'assolvimento dei compiti da parte del Mediatore non è stato comunque
esente  da diverse problematiche:  un problema rilevante  è  la  pubblicità  che ha
ricevuto questo nuovo ufficio, sconosciuto a gran parte della società che è venuta
a conoscenza di questa nuova possibilità di reclamo solo in tempi molti recenti;
notevole risulta anche la mole di reclami considerati inammissibili, situazione che
potrebbe  essere  risolta  con  un  miglioramento  delle  informazioni  offerte  al
pubblico  sulla  giurisdizione  dell'ombudsman europeo e  già  in  parte  risolta  col
reindirizzamento delle denunce effettuato dallo stesso.
La presentazione  delle  denunce  al  Mediatore  pare inoltre  limitata  alle
persone che  per  motivi  professionali  o  istituzionali  vengono a contatto  con le
istituzioni europee, i  cosiddetti “denuncianti qualificati”,  i  quali detengono una
posizione  privilegiata  all'interno  dell'assetto  dell'Unione  europea  e  che  magari
intrattengono rapporti  personali  con il  fulcro  stesso  dell'attività  amministrativa
europea, cioè la Commissione. Questa situazione va a scapito del raggiungimento
dell'obiettivo  principale  dell'istituzione  di  un  ombudsman,  quello  cioè  della
creazione  di  un  potere  pubblico  “a  misura  d'uomo”,  della  costituzione  di  un
rimedio attraverso il quale anche il cittadino residente ai confini del suolo europeo
133
potesse sentirsi partecipe dell'assetto comunitario.
La  presenza  del  Mediatore  europeo  contribuisce  in  ogni  caso  ad  un
miglioramento  dell'efficienza  e  della  trasparenza  dell'azione  amministrativa
europea, dando voce a quel malcontento che, vuoi per un motivo o per un altro,
non avrebbe trovato soddisfazione di fronte ai giudici comunitari.
L'esperienza  italiana  è  un  esempio  evidente  di  come  quest'istituto  di
nuovo conio abbia avuto impatti diversi, e non sempre di successo, all'interno dei
vari  Stati  parte.  Ispirandosi  all'istituzione  del  Mediatore  europeo,  l'Italia  ha
introdotto a livello comunale e provinciale una figura deputata a svolgere funzioni
di garanzia dei cittadini nei confronti dell'autorità pubblica: il  difensore civico;
l'art. 11 del d. lgs. 267/2000 del Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti
locali si limita comunque a pochi cenni riguardo alla sua elezione, ai suoi poteri e
alle possibilità di ricorso, lasciando alle norme locali la scelta della disciplina più
utile.  La  funzione  “di  garanzia  dell'imparzialità  e  del  buon  andamento  della
pubblica  amministrazione comunale e  provinciale” si  risolve  tuttavia,  come in
ambito sovranazionale, in forme di moral suasion, piuttosto che di emanazione di
provvedimenti vincolanti.
Con il passare del tempo, la figura del difensore civico italiano è stata
largamente contestata con l'auspicio di una semplificazione e riduzione dei costi
fino ad arrivare addirittura alla soppressione dei difensori civici comunali. Oggi,
dunque,  questo  ufficio  permane  unicamente  a  livello  provinciale  con  la
denominazione di “difensore civico territoriale” e riunendo in sè le competenze di
controllo sia nei confronti dell'amministrazione provinciale, che comunale; tale
concentrazione risulta esplicativa del mancato radicamento ed apprezzamento nel
nostro ordinamento dell'istituto del difensore civico1.
Passando invece  ad  analizzare  le  possibilità  di  rimedio  giurisdizionali
offerte ai soggetti interessati in ambito europeo, possiamo affermare che i Trattati
delineano alcune possibilità di ricorso rilevanti, quali la verifica dell'illegittimità
degli  atti,  il  ricorso  in  carenza,  il  processo  cautelare  e  la  responsabilità
extracontrattuale dell'Unione; tuttavia, la Corte appare spesso restìa a contrastare
1  L. VANDELLI, Il sistema delle autonomie locali, Il Mulino, 2013, p. 227 ss.
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l'azione delle istituzioni europee ed il loro potere discrezionale, risultando così un
evidente svantaggio per i soggetti conivolti nei procedimenti.
La salvaguardia dei diritti fondamentali ha, nonostante tutto, assunto una
particolare  importanza  nel  corso degli  anni  ed ha ottenuto diverse  garanzie  di
tutela grazie alla prassi formatasi grazie all'opera dei giudici europei.
Considerando  il  quadro  fin  qui  delineato,  si  può  osservare  che  la
protezione  delle  posizioni  giuridiche  soggettive  degli  individui  nei  confronti
dell'azione amministrativa comunitaria si è di certo ampliata nel corso del tempo e
in conseguenza all'espansione e definizione delle varie funzioni comunitarie; tale
tipo  di  tutela  resta  comunque  in  secondo  piano  rispetto  agli  obiettivi  da
raggiungere ed alla discrezionalità delle istituzioni europee.
Sarebbe auspicata una maggiore chiarezza nella definizione dei mezzi di
ricorso  offerti  ai  cittadini  ed  una  maggior  celerità  di  risposta  ai  loro  quesiti;
attribuendo  magari  maggiori  possibilità  di  controllo  sui  giudici  nazionali,  dal
momento che le maggiori negligenze amministrative si rinvengono nell'attuazione
decentrata  del  diritto  comunitario.  Risulterebbe  inoltre  utile  un'analisi  più
approfondita dell'esecuzione delle direttive dell'Unione europea a livello statale e
delle  rispettive inefficienze,  ma in questa  sede ci  siamo voluti  concentrare sul
livello europeo di esecuzione.
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